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INTRODUCCIÓN

EL ACERVO EUROPEO DE CINCUENTA 
AÑOS DE DERECHO ALIMENTARIO

1. Ayer y hoy: Las iniciales normas comunitarias 
verticales sobre productos alimenticios y su 
revisión actual. La PAC y las directivas del 
desayuno

La estructura actual del derecho alimentario europeo fundamentalmente 
parte del denominado «paquete higiene»1, pero sus orígenes y desarrollo his-
tórico explican mucho de su contenido2. Tal como señaló en su día el Libro 
verde de la Comisión3, los principales elementos que influyeron en el desarrollo 
de la legislación alimentaria europea, antes del Tratado Maastricht, fueron la 
política agrícola común y el programa de realización del mercado interior. La 
primera, lógicamente, afectó a los productos alimenticios de origen agrario 
(principalmente, por tanto, a los alimentos no elaborados) mientras la segunda 

1	 Desde 2006, un conjunto de seis reglamentos conjuntamente designados como paquete 
higiene, simplificaron el cuadro anterior del derecho general alimentario (diecisiete direc-
tivas previas, mediante normas horizontales aplicables a todos los alimentos, incluyendo 
normas específicas para los productos alimenticios de origen animal.

2	 Sobre el derecho alimentario europeo, por todos, vid. Recuerda Girela, M.A. (Dir.), Tra-
tado de Derecho Alimentario, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2011; Marichal, M.E.: «Los 
principios de la legislación alimentaria en la Unión Europea», en AA.VV., Acuerdo Unión 
Europea-Mercosur: La comercialización de alimentos en la Unión Europea y el Mercosur, 
B de F, Buenos Aires, 2019; 61-114; Gonzalez Vaquel, L., «El derecho alimentario de la 
Unión Europea: la aplicación del principio de precaución», en AA. VV., Lecciones de derecho 
alimentario 2015-2016, Aranzadi, Pamplona, 2016. Bernd M.J., Van Der Meulen, B. y San-
hueza Martín, A., «La estructura del Derecho alimentario europeo», en REDECO, Revista 
electrónica del Derecho del consumo y la alimentación, núm. 34, 2013, pp. 3-41, etc.

3	 Principios generales de la legislación alimentaria de la Unión Europea. Libro verde de la 
Comisión [COM (97) 176 final]. Bruselas, 30.04.1997.
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contribuyó a generalizar un mercado interior de alimentos, por encima de tra-
diciones propias y particulares de los ciudadanos de los Estados miembros.

Las medidas iniciales de la PAC, en alguna de las Organizaciones Comunes 
de Mercado, (OCM) impusieron normas de calidad y de comercialización que 
posteriormente contribuirán a estandarizar los productos alimenticios prima-
rios, aunque la finalidad inmediata fuera evitar el fraude, garantizar la eficacia 
de la intervención sobre los mercados y posibilitar un intercambio eficaz de 
mercancías, incluso en los momentos iniciales del mercado interior (periodo 
transitorio)4. En particular, el germinal Reglamento núm. 23 de 1962, esta-
bleció normas comunes de calidad para un conjunto de frutas y hortalizas, 
describiendo la denominación del producto, sus categorías comerciales, su 
aspecto, presentación, tamaños y calidades de manera completa. Tales pre-
visiones se completaron con la mención (art. 9) a que las restricciones cuan-
titativas a la importación y las medidas de efecto equivalente se suprimirán, 
en lo que se refiere a los intercambios entre Estados miembros de productos 
clasificados, al tiempo que los Estados miembros renuncian a la aplicación de 
las disposiciones del artículo 44 del Tratado.

Las normas secundarias relativas a ciertas organizaciones comunes de 
mercado contribuyeron igualmente a normalizar productos, procesos y resul-
tados. De las veintiuna OCM previas a la entrada en vigor de la OCM única 
en 2007 (Reglamento (CE) no 1234/2007 del Consejo), pueden citarse ad 
exemplum el Reglamento (CEE) num. 2772/75 del Consejo, de 29 octubre 
1975 (comercialización de los huevos) o el Reglamento (CEE) n.º 1411/71 del 
Consejo, de 29 de junio de 1971, por el que se establecen las normas com-
plementarias de la organización común de mercados en el sector lácteo. En 
estas y otras normas secundarias se definen productos, procesos, calidades 
y presentaciones de un buen número de alimentos5. El Reglamento (CEE) 

4	 Recuérdese que el art. 8 del Tratado de Roma preveía la consecución de un mercado 
común a lo largo de un periodo transitorio de 12 años, en tres etapas, cuya conclusión 
se preveía para 1969, mediante la desaparición progresiva de las barreras aduaneras 
interiores. El art. 44 del Tratado previa que durante ese periodo transitorio los Estados 
Miembros podían acudir a ciertos mecanismos de control de las importaciones. El citado 
Reglamento un. 23 de 1962 resulta notable también por que incluye la mención a que los 
Estados renuncian a ejercitar tales potestades proteccionistas. La norma se reproducirá 
después en otras OCM posteriores. 
Significativamente, algunos años después, la directiva sobre supresión de medida de 
efecto equivalente y las restricciones a la importación (22 de diciembre 1969, DOCE de 
19.1.1970) indica: «La présente directive n'est pas applicable aux mesures: b) faisant par-
tie intégrante d'une organisation nationale de marché agricole, à laquelle n'a pas encore 
été substituée une organisation commune, ou visées par l’article 44 du traité C.E.E».

5	 Por ejemplo: «leche cruda»: leche que no haya sido calentada ni sometida a tratamiento 
de efecto equivalente; «leche entera»: leche que se haya sometido, en una industria láctea, 
por lo menos a un tratamiento de calentamiento o a un tratamiento de efecto equivalente 
autorizado y cuyo contenido natural en materia grasa sea igual o superior al 3,50 % o cuyo 
contenido en materia grasa alcance un 3,50 % como mínimo».
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n.º 804/68 del Consejo, de 27 de junio de 1968, por el que se establece la 
organización común de mercados en el sector de la leche y de los productos 
lácteos, no sin problemas6, precedió al Reglamento (CEE) n.º 1898/87, que 
estableció un régimen completo para la protección de la denominación de la 
leche y de los productos lácteos en el momento de su comercialización.

Las Directivas del desayuno son un conjunto de siete Directivas «que esta-
blecen normas comunes sobre la composición, la denominación de venta, el 
etiquetado y la presentación de determinados productos alimenticios, con el 
fin de proteger los intereses de los consumidores y garantizar la libre circu-
lación de estos productos en el mercado interior que funcionan de manera 
similar a las normas de comercialización establecidas para determinados 
productos agrícolas»7.

Fruto de una larga evolución, el vigente Reglamento (UE) 1308/2013 por 
el que se crea la organización común de productos agrarios, contiene en 
sus Anexos, una completa lista de definiciones de productos alimenticios 
(arroz paddy, piqueta, jarabe de inulina, preparación a base de carne de aves 
de corral), conceptos utilizables en el sector (grado alcohólico), normas de 
calidad (azúcar, arroz) o de clasificación y marcado de carnes, pero tam-
bién denominaciones de venta de ciertos productos o categorías de produc-
tos (vino), que, en ocasiones, se declaran «reservadas» a ciertos productos 
(denominaciones reservadas en el sector lácteo, parte III de ese mismo anexo 
VII), así como normas de comercialización (huevos), que constituyen, todas 
ellas, un corpus necesario y uniforme para manejar los productos que origi-
nan diferentes tradiciones agrícolas, ganaderas y alimentarias de la Unión.

Por su parte, la propuesta de reforma de cuatro de las directivas del desa-
yuno quiere actualizar los requisitos y las definiciones de los productos. 
Dado que los productos para los que se establecen tales normas comunes 
solo pueden comercializarse con las respectivas denominaciones de venta si 
se ajustan a dichas normas, resulta hoy necesario, por ejemplo, crear «una 
nueva categoría de productos para los zumos de frutas cuyos azúcares natu-
ralmente presentes se hayan eliminado parcialmente, manteniendo al mismo 

6	 Vid. STJUE 237/82, Kaas BV: «El Reglamento (CEE) n.º 804/68 debe interpretarse en el 
sentido de que, a falta de normas comunitarias, un Estado miembro puede adoptar uni-
lateralmente, para promocionar la venta de quesos y de productos a base de queso, una 
normativa relativa a la calidad de los quesos producidos en su territorio, que imponga una 
prohibición de fabricar otros quesos que los taxativamente enumerados».

7	 Así las describe, el documento COM(2023) 201, «Propuesta por la que se pretende modifi-
car su contenido, por tratarse de normas obsoletas, que no responden ni a la innovación ni 
a las nuevas demandas de los consumidores, dado que las directivas vigentes datan de los 
años 90 y 2000». Los textos iniciales proceden de la década de los setenta. Los productos 
incluidos en las directivas desayuno eran extractos de café, extractos de achicoria, cacao, 
chocolate, miel, azúcares, zumos de fruta, confituras, jaleas, «marmalades» de frutas, 
crema de castañas edulcorada y algunos tipos de leche conservada parcial o totalmente 
deshidratada.
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tiempo todas las demás características físicas, químicas, organolépticas y 
nutricionales esenciales… Estos productos deben llevar el nombre de zumo 
de frutas con azúcar reducido o zumo de frutas con azúcar reducido a partir 
de concentrado».

Igualmente resulta necesario modificar los ingredientes autorizados para 
estos productos, los tratamientos y sustancias autorizados: «Las proteínas 
procedentes de las semillas de girasol se utilizan cada vez más para el con-
sumo humano directo y han demostrado ser una herramienta eficaz para 
la clarificación de los zumos de frutas. Para tener en cuenta estos nuevos 
avances, las proteínas procedentes de las semillas de girasol deben añadirse 
a la lista de tratamientos y sustancias autorizados»8. Otras modificaciones 
propuestas son la autorización de un tratamiento para producir productos 
lácteos deshidratados sin lactosa, la autorización del uso de zumo concen-
trado de cítricos en la producción de confituras y confituras extra, jaleas y 
jaleas extra.

Se trata, en estas nuevas normas, de incorporar innovaciones compartidas 
por los Estados y reclamadas por los consumidores europeos. Por ello se 
definen nuevos productos, se adoptan ex novo denominaciones, se estable-
cen requisitos de composición de alimentos reclamadas por la nueva preocu-
pación por la nutrición adecuada, o se abordan nuevos procesos de elabora-
ción, transformación y presentación de los alimentos, sobre la base de cierto 
consenso de los consumidores europeos.

Por el contrario, en las décadas finales del pasado siglo, se trataba de 
construir un mercado único alimentario sobre tradiciones y culturas alimen-
tarias muy diferentes que, por encima del esfuerzo armonizador de la Comu-
nidad Económica Europea y el principio de libre circulación de mercancías, 
planteó problemas de difícil solución normativa.

El esquema institucional de la naciente Comunidad Europea y los meca-
nismos existentes de decisión y armonización del mercado interior, tampoco 
eran muy favorables a un rápido despliegue del comercio interestatal de 
los diferentes alimentos. Estos resultaron ser, quizá, las mercancías menos 
apropiadas para construir un mercado interior único: ¿Los ciudadanos de la 
República francesa admitirán un foi gras que no responda a las normas pro-
pias de su tradición? ¿admitirá la República Federal de Alemania un producto 
alimenticio denominado «cerveza» que no responda a la más que centena-
ria Reinheitsgebot —ley de pureza de la cerveza— de 1516? ¿se permitirá, 
en Francia, contra una muy larga tradición normativa, que lo considera un 
alimento fresco, un producto denominado yogur congelado? Y, más tarde, 
¿el Reino de España admitirá un chocolate que no contenga exclusivamente 
manteca de cacao? ¿la República Italiana admitirá aceto como designación 

8	 COM(2023) 201 final, cit.pag, 3.
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de un vinagre que no proceda del vino? ¿o una pasta obtenida con trigo 
blando o con una mezcla de trigo blando y de trigo duro?9.

2. Las bebidas primero. Denominación y 
comercialización: Sekt, Cassis de Dijon, 
Dasonville, Gilli…

2.1. Insuficiencia de la armonización horizontal

Entre 1962 y 1985, además de las normas verticales iniciales, se siguieron 
dos estrategias en la construcción del mercado interior alimentario: La armo-
nización horizontal, referida a todos los productos alimenticios para proteger 
la salud pública, y la armonización horizontal dirigida proteger otros intereses 
de los consumidores y prevenir las prácticas comerciales engañosas. El Libro 
Blanco de la Comisión de 198510 ratificó el enfoque futuro en el contexto del 
«nuevo método» de armonización. El documento posterior, menos citado, de 
noviembre de ese mismo año11, reflexiona sobre la futura legislación europea 
y recapitula el estado del mercado interior de productos alimentarios12:

«In the past, it was generally accepted that, as a rule, a technical barrier to trade 
in foodstuffs resulting from mandatory national provisions could be eliminated 
only by adopting a Community provision of the same nature ("a national legal 
act in principle calls for a Community legal act")

This review shows a marked imbalance between the "horizontal" sectors 
(additives, labelling, other general matters) in which substantial progress has 

9	 Todavía, años después, en la Guía para la aplicación de las disposiciones del Tratado que 
rigen la libre circulación de mercancías (Comisión Europea, 2010) pag. 18 pudo leerse: «la 
mayor parte de las mercancías sujetas a prohibiciones nacionales son productos alimenti-
cios».

10	 Completing the internal market. White Paper from the Comission to the European Council, 
COM(85) 310 final (Milan 28-29 junio 1985). Collection reliee des document «COM», vol. 
1985/0130.

11	 Completion of the internal market : community legislation on foodstuffs COM(85) 603 final 
(Brussels, 8 de noviembre 1985).

12	 Esta era la descripción que ofrecía el documento: Existían normas horizontales sobre 
etiquetado de los alimentos en general, agentes colorantes, conservantes, antioxidantes 
emulsionantes, estabilizantes, espesantes y gelificantes, materiales y objetos en contacto 
con alimentos (directiva marco y varias directivas específicas), alimentos para usos nutri-
cionales especiales (directiva marco), las directivas desayuno ( cacao y chocolate, azúcar, 
miel, confituras, leche en conserva, caseína, extractos de café y achicoria ). Al mismo 
tiempo, existían diversos sectores ante el Consejo: Métodos de muestreo y análisis, aro-
matizantes, disolventes, almidones, alimentos congelados, formulas infantiles y leches de 
continuación, más alguna iniciativa de la Comisión (alimentos irradiados).
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Los alimentos resultaron ser las mercancías menos apropiadas para construir el 
mercado único, dadas las diferentes tradiciones culturales de los Estados Miembros 
de la UE. Desde la Sentencia Cassis de Dijon, el principio de reconocimiento mutuo 
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Las crisis sanitarias de fin de siglo llevaron al derecho europeo a una armonización 
directa de muy buena parte del derecho alimentario. El conjunto normativo y 
jurisprudencial  resultante, supone un concepto de alimento y un tratamiento 
armonizado de sus componentes jurídicos (denominación, composición, proceso e 
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