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Se harecibido en el Servicio Juridico en la Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura
e Interior, peticion de informe preceptivo en relacién con e «Proyecto de Decreto, del
Consgo de Gaobierno, por € que se establecen medidas sobre trazabilidad de las

aceitunas».

A lavistade los antecedentes remitidos y de la normativa aplicable, en cumplimiento del
articulo 4.1.a) delaLey 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion delos Servicios Juridicos
de la Comunidad de Madrid, en relacion con el articulo 12.2 del Reglamento de la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto 105/2018, de 19
dejunio, del Consgo de Gobierno, tenemos e honor de emitir €l siguiente:

INFORME
ANTECEDENTESDE HECHO

UNICO. - La Secretaria General Técnica de la Consgjeria de Medio Ambiente,
Agriculturae Interior hainstado el informe de este Servicio Juridico sobre € proyecto de
decreto identificado en e encabezamiento. A la solicitud se acompaia la siguiente

documentacion:

a) Proyecto de decreto, objeto de informe y Memoria gjecutiva del Andlisis de
Impacto Normativo, firmada por e director general de Agricultura, Ganaderia 'y

Alimentacion € 4 de noviembre de 2025.

b) Primera version del proyecto de decreto y Memoria gjecutiva del Andlisis de
Impacto Normativo, firmada por el director general de Agricultura, Ganaderiay
Alimentacion € 9 dejulio de 2025.
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¢) Informe de impacto por razén de género, firmado por la subdirectora general
de Prevencion delaViolencia contralaMujer y Atencion Integral alas Victimas,
por delegacion de la directorageneral delaMuijer, €l 17 dejulio de 2025.

d) Informe de la Direccion Genera de Recursos Humanos de la Consgjeria de
Economia, Hacienda'y Empleo, firmado por su directora general € 18 dejulio de
2025.

) Informe delaDireccion General de Presupuestos de la Consgjeriade Economia,
Hacienday Empleo, firmado por su director general el 22 dejulio de 2025.

f) Informe de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia, firmado el
22 dejulio de 2025, por ladirectora general de Infancia, Familiay Fomento de la
Natalidad.

g) Informe 38/2025 de coordinacién y calidad normativa sobre e proyecto de
decreto, firmado por |a asesora técnica de la Oficina de Calidad Normativay la
secretaria general técnica de la Consgeria de Presidencia, Justicia y
Administracién Local, € 29 dejulio de 2025.

h) Informes de |as secretarias generales de la Consgjeria de Presidencia, Justicia
y Administraciéon Local, firmado € 24 de julio de 2025; de la Consgeria de
Economia, Hacienda y Empleo, firmado e 28 de julio de 2025; de la Consgjeria
de Digitalizacion, firmado el 31 dejulio de 2025; de la Consgjeria de Educacion,
Ciencia y Universidades, firmado € 21 de julio de 2025; de la Consgjeria de
Vivienda, Transportes e Infraestructuras, firmado el 22 de julio de 2025; de la
Consgjeriade Sanidad, firmado el 24 dejulio de 2025; delaConsgjeriade Familia,
Juventud y Asuntos Sociales, firmado el 28 de julio de 2025y dela Consgjeriade
Cultura, Turismo y Deporte, firmado e 18 de julio de 2025, en los que se hace
constar que no se formulan observaciones al proyecto.

Ademés, consta € informe con observaciones de la Direccion General de Salud
Pablica, de 23 de julio de 2025, remitido por la Secretaria General Técnicade la
Consgjeria de Sanidad.
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i) En relacion con los trdmites de audiencia e informacion publica:

- Certificado de la secretaria general del Consgjo de Gobierno, de fecha 1 de
octubre de 2025, sobre € informe previo a la redizacion de los tramites de
audiencia e informacion publica.

- Resolucion del director general de Agricultura, Ganaderiay Alimentacion por la
gue se acuerdalaaperturadelostramites de audienciae informacion publica sobre
el proyecto de decreto, firmada el 2 de octubre de 2025.

- Segunda version del proyecto de decreto y Memoria g ecutiva del Andlisis de
Impacto Normativo, firmada por € director general de Agricultura, Ganaderiay
Alimentacion e 25 de septiembre de 2025.

- Informe de la Oficina de Transparencia de la Consgjeria de Medio Ambiente,
Agricultura e Interior de fecha 24 de octubre de 2025, en € gue se indica que €
proyecto de decreto ha estado publicado en € Portal de Transparencia desde el 3

de octubre de 2025 al 23 de octubre de ese mismo afio.
J) Terceraversion del proyecto de decreto.

k) Memoria gecutivadel Andlisisde Impacto Normativo, firmada por e director

general de Agricultura, Ganaderiay Alimentacién el 30 de octubre de 2025.

[) Informe delegalidad de la Secretaria General TécnicadelaConsgjeriade Medio
Ambiente, Agriculturae Interior, firmado el 30 de octubre de 2025.

Examinados tal es antecedentes, procede formular las siguientes:
CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. - FINALIDAD Y CONTENIDO.

El proyecto de decreto tiene por objeto, de conformidad con su articulo 1, “ garantizar la

trazabilidad de las aceitunas sin transformar desde su lugar de producciéon en €

territorio de la Comunidad de Madrid hasta un establecimiento de almacenamiento o de

transformacion y elaboracion, dentro del territorio regional” .
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Seguin laMemoriadel Andlisis de Impacto Normativo (en adelante, MAIN), € principal
objetivo que se persigue con lanorma proyectada es * gjecutar € mandato de garantia de
trazabilidad previsto en e articulado de la Ley 28/2015, de 30 de julio, para defensa de
la calidad alimentaria’. Ademas, la MAIN explica que otra de las finalidades del
proyecto es “garantizar que todas las aceitunas que sean recolectadas lleven su
correspondiente cuaderno de acompafiamiento, de forma gque ninguna remesa pueda ser
ni recepcionada ni transformada sin su correspondiente cuaderno de acompafiamiento
que certifique su trazabilidad desde su produccion y recoleccién en e campo, hasta su
posterior entrada y/o transformacion en las correspondientes almazaras, evitando de
esta manera los robos de aceitunas que se estan produciendo tanto en el campo como
una vez recolectadas y enviadas a las instalaciones de almacenaje para su posterior

tratamiento”.

A tal efecto, e decreto proyectado consta de una primera parte expositiva o preambul o,
seguida de nueve articul os, estructurados en cuatro capitulos, ademés de una parte final

integrada por dos disposiciones finales.

SEGUNDA. - MARCO COMPETENCIAL.

En primer lugar, hemos de referirnos a @mbito de la normativa comunitaria, con la
necesaria cita del Reglamento (CE) nim. 178/2002, del Parlamento y del Consgjo, de 28
de enero de 2002, por € que se establecen los principios y los requisitos generales de la
legislacion alimentaria, se creala Autoridad Europea de Seguridad Alimentariay sefijan
procedimientos relativos a la seguridad alimentaria, en € ambito de las politicas
comunitarias de la Union Europea (en adelante, Reglamento (CE) 178/2002).

Dentro de los citados procedimientos para garantizar la seguridad alimentaria, juega un
papel relevante @ aseguramiento de la trazabilidad en todas las etapas de |a produccion,

latransformacion y ladistribucion. Tal y como sefiala el citado reglamento comunitario,
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“la experiencia ha demostrado que la imposibilidad de localizar el origen de los alimentos o los

piensos puede poner en peligro & funcionamiento del mercado interior de alimentos o piensos’ .

De esta manera se considera necesario “ establecer un sistema exhaustivo de trazabilidad en
las empresas alimentariasy de piensos para poder proceder aretiradas especificasy precisas de
productos, o bien informar a los consumidores o a los funcionarios encargados del control, y
evitar asi una mayor perturbacion innecesaria en caso de problemas de seguridad alimentaria’” .
Asimismo, se establece la necesidad de “ asegurarse de que las empresas alimentarias o de
piensos, incluidas las importadoras, pueden al menos identificar a la empresa que ha
suministrado los alimentos, los piensos, los animales o las sustancias que pueden ser
incorporados a su vez a un alimento 0 a un pienso, para garantizar la trazabilidad en todas las

etapas en caso de efectuarse una investigacion” (considerandos 28 y 29 del Reglamento (CE)
178/2002).

El articulo 3.15 del citado Reglamento (CE) 178/2002, define la trazabilidad como “la
posibilidad de encontrar y seguir €l rastro, a través de todas las etapas de produccion,
transformacion y distribucién, de un alimento, un pienso, un animal destinado a la produccién
de alimentos o0 una sustancia destinada a ser incorporada en un alimento 0 un pienso o con
probabilidad de serlo”.

Asimismo, su articulo 18 relativo ala“trazabilidad”, dispone lo siguiente:

“1. En todas las etapas de la produccion, la transformacion y la distribucién debera
asegurarse la trazabilidad de los alimentos, |os piensos, 1os animales destinados a la
produccion de alimentos 'y de cualquier otra sustancia destinada a ser incorporada en
un alimento o un pienso, o con probabilidad de serlo.

2. Los explotadores de empresas alimentarias y de empresas de piensos deberan poder
identificar a cualquier persona que les haya suministrado un alimento, un pienso, un
animal destinado a la produccion de alimentos, o cualquier sustancia destinada a ser
incorporada en un alimento o un pienso, o con probabilidad de serlo.

Para tal fin, dichos explotadores pondran en préactica sistemas y procedimientos que
permitan poner esta informacion a disposicion de las autoridades competentes s éstas

asi lo solicitan.
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3. Los explotadores de empresas alimentarias y de empresas de piensos deber&n poner
en practica sistemas y procedimientos para identificar a las empresas a las que hayan
suministrado sus productos. Pondran esta informaci én a disposicion delas autoridades
competentes si éstas asi |o solicitan.

4. Los alimentos o los piensos comer cializados o con probabilidad de comercializarse
en la Comunidad deberan estar adecuadamente etiquetados o identificados para
facilitar sutrazabilidad mediante documentacién o informacién pertinentes, de
acuerdo con los requisitos pertinentes de disposiciones mas especificas.

5. Podran adoptarse disposiciones para la aplicacion de lo dispuesto en € presente
articulo en relacién con sectores especificos de acuerdo con € procedimiento

contemplado en € apartado 2 del articulo 58" .

En & ambito estatal, debe citarse la Ley 28/2015, de 30 de julio, para la defensa de la
calidad alimentaria (en adelante, Ley 28/2015), aprobada con €l objeto de establecer la
regul acion basica en materiade defensade lacalidad alimentaria, y dictadaen el gercicio
de la competencia exclusiva del Estado en relacion con las “bases y coordinacién de la
planificacion general de la actividad econdémica”, establecida en € articulo 149.1.13 de la

Constitucion Espariola.

Esta regla competencia ha sido objeto de una exhaustiva interpretacion por € Tribunal
Constitucional recogida, entre otras, en su Sentencia 142/2016, de 21 de julio, dictada
precisamente en relaciéon con e recurso de inconstitucionalidad planteado por la
Generalidad de Catalufia en relacion con el régimen sancionador establecido en la citada
Ley 28/2015. En dicha sentencia se resume la doctrina del Tribunal Constitucional
recogida, entre otras, en su Sentencia 6/2014, de 7 de junio, en la que afirma que “bajo
la misma encuentran cobijo tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y los
criterios globales de ordenacion de un sector concreto, como las previsiones de acciones o
medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacion de cada sector (SSTC 95/1986, de 10 dejunio, y 213/1994, de 14 dejulio) ... el Estado
retiene ciertas capacidades en aquellos aspectos sectoriales de la economia que pudieran ser
objeto de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas pero que deben acomodarse a
las directrices generales mediante las que aqud fija las bases de la planificacién econémica y

coordina la misma. También lo es, sin embargo, que dichas facultades de supervision no pueden
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suponer en ninglin caso que se desfigure un reparto constitucional y estatutario de competencias
en el gque las Comunidades Auténomas han recibido importantes responsabilidades en materia
econdmica. Como tantas veces ocurre, y es aln mas cierto en estas materias conectadas con la
existencia de un mercado Unico en e que todos los factores del mismo estan fuertemente
interrelacionados, € disefio del texto constitucional propugna un equilibrio entre los diferentes
sujetos congtitucionales en presencia, que deberdn repartirse facultades sin en ningln caso

anular alos otrosy teniendo siempre presente la necesidad de cooperacion entre ellos”.

En relacion con e ambito materia controvertido, la citada Sentencia 142/2016 sefida
gue, en el sector agropecuario, como en cualquier otro sector econdmico “ corresponde al
Estado, en virtud de su competencia de ordenacion general de la economia, establecer las
directrices globales de ordenacion y regulacion del mercado agropecuario nacional ... quedando
reservada a la Comunidad Auténoma la competencia para adoptar, dentro del marco de esas
directrices generales, todas aquellas medidas que no resulten contrarias a las mismas, sino
complementarias, concurrentes o neutras de tal forma que estando encaminadas a mejorar las
estructuras de la agricultura y ganaderia propias ho supongan interferencia negativa o
distorsiéon de la ordenacidén general establecida por € Estado, sho mas bien que sean
coadyuvantes 0 inocuas para esta ordenacién estatal. (STC 158/2011, de 19 de octubre, FJ 8,
con cita dela STC 14/1989, de 26 de enero, FJ 3)” [STC 6/2014, de 7 de junio, FJ 5 a)]”.

Por lo que se refiere a ambito concreto de la norma proyectada, la Ley 28/2015 dispone
en su articulo 10, bajo lardbrica“Autocontrol y trazabilidad”, que |os operadores incluidos
en el ambito de aplicacion de la ley deben establecer un sistema de autocontrol de las
operaciones del proceso productivo bajo su responsabilidad (articulo 10.1) y que dicho
sistema debe disponer, entre otros elementos, de “un procedimiento de trazabilidad segin
los requisitos establecidos por e Reglamento (CE) n.° 178/2002 del Parlamento Europeo y del
Consgjo, de 28 de enero de 2002, por € que se establecen los principiosy losrequisitos generales
delalegidacion alimentaria, se crea la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria 'y se fijan
procedimientos relativos a la seguridad alimentaria. Ademas, cuando la legidacion sectorial
especifica asi o disponga, |os operadores dispondran del procedimiento de trazabilidad interna
que ésta describa” (articulo 10.2 letrac)). Asimismo, € articulo 10.3 en su inciso primero

establece que “los operadores deben poner a disposicion de las autoridades competentes toda
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la informacion relativa al propio sistema de autocontrol y trazabilidad, asi como la informacion

derivada o producida por € mismo”.

Seguin expresa la parte expositiva de la norma proyectada, € proyecto pretende gecutar
el mandato del referido articulo 10 de la Ley 28/2015, “ garantizando &l seguimiento de las
aceitunas, desde su origen en el campo hasta su entrada en las almazaras o lugares de
almacenaje para su posterior tratamiento, tanto s son transformadas en aceite, como si son

destinadas a su consumo directo con los tratamientos oportunos” .

La Comunidad de Madrid, de conformidad con €l articulo 26.3.1.4 de su Estatuto de
Autonomia, tiene competencia exclusiva en materia de agricultura, ganaderiaeindustrias
agroalimentarias, de acuerdo con las bases y la ordenacion de la actividad econémica
general y lapoliticamonetariadel Estado, en lostérminos de o dispuesto en los articul os
38, 131 y en las materias 112y 132 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion
Espafiola. Dichacompetenciaimplica, conforme aladoctrinadel Tribunal Constitucional
que “el sector dela agriculturay la ganaderia es de aquellos que por su importancia toleran la
fijacion delineas directricesy criterios globales de ordenacién asi como previsiones de acciones
0 medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacién de cada sector, destacando que ‘...en materia de agricultura y ganaderia, siendo la
competencia especifica de las Comunidades Autonomas ... € Estado puede intervenir en virtud
de sus competencias generales sobre la ordenacion general de la economia” (Sentencia del
Tribunal Constitucional 85/2015, de 30 de abril).

La competencia parasu aprobacion corresponde al Consejo de Gobierno, tal como resulta
del articulo 21.g) de laLey 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion
delaComunidad de Madrid (en adelante, Ley 1/1983), el cual dispone que le corresponde
“aprobar mediante Decreto los Reglamentos para e desarrollo y eecucion de las Leyes
emanadas de la Asamblea, asi como los de las Leyes del Estado cuando la gecucion de la
competencia corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del Estatuto de Autonomia, o por
delegacion o transferencia, y gjercer en general |la potestad reglamentaria en todos |os casos en

que no esté especificamente atribuida al Presidente o a los Consgjeros’.
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Asimismo, se respeta lo dispuesto en € articulo 50.2 de la Ley 1/1983, segun € cua
“adoptaran la forma de «Decretos del Consgjo de Gobierno» las disposiciones de carécter

general y actos en que asi estuviera previsto, emanados del Consgjo de Gobierno”.

TERCERA.-NATURALEZA JURIDICA Y TRAMITACION.

|. El proyecto sometido ainforme se configuracomo unadisposicion de caracter general,
en tanto se dicta con vocacion de permanencia, innova €l ordenamiento juridico y se
dirige a una pluraidad indeterminada de destinatarios, de suerte que participa de la
naturaleza juridica propia del reglamento administrativo, en su condicion de disposicion
juridica de carécter general, dictada por la Administracion publica y con valor
subordinado a la ley, segun la definicion generalmente aceptada por nuestra
jurisprudencia (por todas, la Sentencia del Tribuna Supremo de 15 de octubre de 2001,
con citade las anteriores de 14 de octubre de 1996, 17 de junio de 1997 y 18 de junio de
2001).

El Tribunal Constitucional en su Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, definid los
“reglamentos g ecutivos’ como: “(...) aquellos que estan directa y concretamente ligados a una
ley, a un articulo o articulos de una ley, 0 a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o
leyes) es completada, desarrollada, aplicada, pormenorizada y cumplimentada o egjecutada por
el reglamento. Son reglamentos que el Consgjo de Estado ha caracterizado como aquéllos «cuyo
cometido es desenvolver una ley preexistente o que tiene por finalidad establecer normas para e

desarrollo, aplicaciéon y gjecucion de unaley”.

En este mismo sentido, € Tribunal Supremo, en Sentencias de 24 de julio de 2003 y 22
de mayo de 1998, ha declarado: «lLa jurisprudencia de esta Sala, para perfilar la nocién de
Reglamento gecutivo, ha utilizado, esencialmente, dos concepciones: una material,
comprendiendo en & concepto aquellos Reglamentos gque de forma total o parcial “ completan,
desarrollan, pormenorizan, aplican o complementan” una o varias leyes, entendidas éstas como
normas con rango de ley, lo que presupone la existencia de un minimo contenido legal regulador

delamateria; y otra formal, dando cabida a |os Reglamentos que g ecutan habilitaciones|egales,
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con independencia de cualquier desarrollo material”. Y en su ulterior Sentencia 837/2018, de
22 de mayo, caracteriza los reglamentos gjecutivos en |os siguientes términos. “ (...) la
doctrina de esta Sala precisa que son «reglamentos € ecutivos» 10s que la doctrina tradicional
denominaba «Reglamentos de ley», entendiéndol os como agquéllos que no eran obra espontanea
de la autoridad €jecutiva administrativa. Considera la Sala que son reglamentos € ecutivos los
que estan directa, inmediata y concretamente ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una
Ley, 0 a un conjunto de Leyes, de manera que dicha Ley (o Leyes) sea completada, desarrollada,
pormenorizada, aplicada, cumplimentada o gecutada por el Reglamento. Se caracterizan, en
primer lugar, por dictarse como ejecucion o consecuencia de una norma de rango legal que, sin
abandonar e terreno a una norma inferior, mediante la técnica desegalizadora, lo acota al
sentar los criterios, principios o elementos esenciales de la regulacion pormenorizada que
posteriormente ha de establecer el Reglamento en colaboracion con la Ley. Estambién necesario,
en segundo lugar, que e Reglamento que se expida en g ecucion de una norma legal innove, en
su desarrollo, € ordenamiento juridico sin que, en consecuencia, deban ser considerados
gjecutivos, a efectos del referido articulo 22.3 LOCE, los Reglamentos secundum legem o
meramente interpretativos, entendiendo por tales los que se limitan a aclarar la Ley segun su
tenor literal, sin innovar lo que la misma o los que no hacen una innovacion trascendente del
ordenamiento juridico (asi, sentencia de 12 de noviembre de 2003 (Rec. 12/2002 )", doctrina
también acogida en las posteriores Sentencias 750/2020, de 11 de junio y 831/2021, de

10 dejunio.

En este caso, € proyecto sometido ainforme se dicta en gjecucion del mandato contenido
end articulo 10 delaLey 28/2015, tal y como seindicaen la parte expositivadelanorma,
por lo que la norma proyectada pretende conformar el bloque normativo en lamateria en
el ambito de la Comunidad de Madrid.

Il. Considerando que el proyecto analizado goza de naturaleza reglamentaria en los
términos expresados en lineas anteriores, procede examinar ahora si se ha seguido €
procedimiento previsto legamente para la elaboracion de disposiciones de caracter

general.

Como es sabido, en lo referente a su tramitacion, la Comunidad de Madrid ha aprobado

el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consgo de Gobierno, por € que se regula 'y

10
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simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones normativas de caracter
genera en la Comunidad de Madrid, (Decreto 52/2021, en |o sucesivo). De acuerdo con

el apartado 2 del articulo 1 es de aplicacion a “los procedimientos de elaboracién y

tramitacion de los anteproyectos y proyectos de normas con rango de ley, proyectos de decretos

legislativos y resto de proyectos de disposiciones reglamentarias cuya aprobacion corresponda

al Consejo de Gobierno o a cualquiera de sus miembros’ (el resaltado es propio), como € que

NOS ocupa.

Igualmente, debemos tener en consideracion e articulo 60 de la Ley 10/2019, de 10 de
abril, de Transparenciay de Participacion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley
10/2019).

En primer lugar, por lo que se refiere a los tramites previos, € articulo 3 del Decreto
52/2021, prevé la aprobacion durante € primer afio de legislaturadel Plan Normativo. En
el caso de propuestas normativas no incluidas en € Plan, su necesidad deberajustificarse
adecuadamente en la MAIN. El plan normativo para la X1l legislatura, aprobado por
Acuerdo del Consgjo de Gobierno en su reunion de 20 de diciembre de 2023, no
contemplael proyecto de decreto que nos ocupa, por lo quelaMAIN justificalanecesidad
de aprobacion del proyecto, conforme alo exigido en € articulo 3.3 del citado Decreto
52/2021, en términos gue se consideran suficientes.

Ademas, respecto alaevaluacion ex post alaque serefiere el indicado precepto, laMAIN
no establece ningun sistema para su realizacion, a considerarla innecesaria con base en
lo dispuesto en los articulos 3.3, 3.4, 6.1 1) y 13.2 del Decreto 52/2021. En particular, €
articulo 3.3 dispone que «En el caso de tramitacién de propuestas normativas no incluidas en
e Plan Normativo, su necesidad debera justificarse adecuadamente en la Memoria dd Andlisis
de Impacto Normativo (en adelante, MAIN). Asimismo, la MAIN indicara si la horma debe
someterse a evaluacion "ex post” por parte de la consejeria promotora de la iniciativa normativa,

asi como los términos 'y plazos previstos para llevarla a cabo».

A juicio de esta Abogacia General, en terminos general es, contemplar la forma de hacer

dichaevauacion eslo méas conforme a principio de control de lagestion y evaluacion de
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los resultados de las politicas publicas incorporado al articulo 3.1.g) de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, Ley 40/2015).

En dicho sentido, laComision JuridicaAsesoradelaComunidad de Madrid, al dictaminar
proyectos de reglamentos en los que, a igua que en el actualmente informado, laMAIN
respondia a la modalidad de memoria gecutiva y se trata de propuestas normativas no
incluidas en el plan normativo, advierte que «el hecho de que sea una facultad discrecional
del 6rgano promotor prever €l analisis del impacto dela normay su eficacia en e cumplimiento
de los objetivos no exime del deber de recoger una motivacion de su exclusion [ ...], y no puede
obviarse que evaluar la eficaciay eficiencia de la norma, los efectos no previstosy los resultados
de su aplicacion puede suministrar una informacién muy relevante en el futuro» (entre otros,
Dictamen 677/22, de 25 de octubre). Este criterio ha sido reiterado en posteriores

dictamenes; asi, en su Dictamen 734/2024, de 21 de noviembre, advirtié cuanto sigue:

“ En cuanto a la evaluacion ex post, € articulo 3.3 del Decreto 52/2021 laregula para €l
supuesto de tramitacion de propuestas normativas no incluidas en el plan normativo,
pues para las previstas, como es el caso, deberia ser €l propio plan el que estableciera
cuales son las disposiciones que deber ser objeto de esa evaluacion ex post. No obstante,
el citado Acuerdo de 20 de diciembre de 2023, del Consegjo de Gobierno, por € que se
aprueba el Plan Anual Normativo parala Xll| Legislatura, no contiene ninguna prevision
sobre eval uacion normativa de las 158 disposiciones que enumera, entre otras, la que es

objeto del presente dictamen (...) En todo caso, esta Comision Juridica Asesora ha puesto

de relieve de forma reiterada y sistematica, la importancia de la evaluacién ex post, en
dictamenes como € 677/22, de 25 de octubre, el 16/24, de 18 de enero, € 102/24, de 29

de febrero, o mas recientemente, € 722/24, de 14 de noviembre, “ ya gue evaluar |la

eficaciay eficiencia dela norma, |os efectos no previstosy losresultados de su aplicacion

puede suministrar una informaciéon muy relevante en el futuro” (el subrayado es

NUestro).

De ahi que se deba exigir una motivacion mas acabada a respecto que la contenida
actualmente en laMAIN, y solo en e caso de que se aprecien razones solidas por las que
se estime innecesario el andlisis de los resultados de la aplicacion de la norma, se omita

laprevision de este tipo de andlisis.
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Por otro lado, € articulo 60 de la Ley 10/2019 y € articulo 4.2.a) y 5.1 dd Decreto
52/2021 establecen que, con caracter previo ala elaboracion del proyecto normativo, se
sustanciaraunaconsulta publicaatravés del espacio web habilitado paraello pararecabar

la opinion de los sujetos potencia mente afectados por |a futura norma.

Sin perjuicio de dicharegla general, €l apartado 4 del referido articulo 60, al igual que €
articulo 5.4 del Decreto 52/2021, dispensa la celebracion de la consulta pablica, entre
otros supuestos, cuando la futura disposicion no tenga un impacto significativo en la
actividad econémica. Este aspecto hasido invocado enlaMAIN parajustificar laomision

de este tramite previo.

A la vista de la documentacion remitida, se aprecia la elaboracién, por la Direccion
Genera de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion, de la MAIN, en su modalidad
gjecutiva, laultimafechada el 4 de noviembre de 2025. Se incorporan a expediente otras
versiones anteriores de la citada memoria, de modo que ha ido actualizandose su

contenido con ocasién de latramitacion de lanorma

Como viene refiriendo la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid a
propésito delas normas reglamentarias, laactualizacion delaMAIN permitiracomprobar
que, de hecho, los diversos tramites del procedimiento han resultado Utilesy no un mero
formalismo de cara a la depuracion progresiva de la norma proyectada, esto es, que €
documento de referencia “responde a la naturaleza que le otorga su normativa reguladora
como un proceso continuo que debe redactarse desde € inicio hasta la finalizacion de la
elaboracién del proyecto normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando con las
novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de tramitacion, en
especial, la descripcién de la tramitacidn y consultas (articulo 6.3 / 7.5 del Decreto 52/2021)
hasta culminar con una version definitiva”’. Asi, por todos, en su Dictamen 8/2021, de 12 de
enero, 0 en los mas recientes 633/2023, de 29 de noviembre, 535/2024, de 12 de
septiembre, 558/2024, de 19 de septiembre y 156/2025, de 27 de marzo.
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En cuanto al contenido delaMAIN, cabe decir que se gjusta, en términos generales, alo
previsto en €l articulo 6 del Decreto 52/2021. De estamanera, laMAIN analizalosfines,
objetivos perseguidos, laoportunidad y lalegalidad de lanorma; contemplalaadecuacion
a los principios de buena regulacion e identifica € titulo competencia prevalente;
contiene la referencia a la falta de derogacion normativa, a no existir regulacion
autondémica previa sobre la materia; examina los impactos de carécter economico,
presupuestario y los llamados impactos sociales; describe la tramitacion realizada hasta
el informe dela Abogacia General delaComunidad de Madridy el resultado delamisma,
asi como latramitacion posterior adicho informe; justificalafaltadeinclusion en el Plan
Normativo parala Xl Legislaturay finamente se refiere a la evaluacion ex post de la

norma proyectada.

No obstante, en el examen econdémico del proyecto, se echa en faltaun mayor analisis de
las cargas administrativas que la aprobacion del proyecto puede conllevar tanto paralos
municipios como para los principales destinatarios de la norma, esto es, titulares de
explotaciones oleicolas, transportistas y establecimientos de amacenamiento o de
transformacién y elaboracion. Resulta indudable gue la norma proyectada les impone
unas obligaciones adicionales, que, aunque segun laMAIN no sean relevantes, exigen un
analisismas detallado que &l que se contemplaamodo de contestacion alas observaciones

formuladas al informe de coordinacion y calidad normativa.

El Decreto 52/2021, en su articulo 8.1, prevé que, en & procedimiento de el aboracién de
las disposiciones generales, el centro directivo proponente recabe los informes y
dictamenes que resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que estime

convenientes, en este Ultimo caso de modo justificado.

En primer lugar, conviene advertir que laMAIN hace referencia a una serie de informes
previos, que no constan en la documentacion examinaday que se dice han sido emitidos
con anterioridad a lo que constituye la primera version del proyecto de decreto remitido
a este Servicio Juridico, fechada en el mes de julio de 2025. En este sentido, se alude a
informe 75/2024, de 17 de octubre de 2024, de coordinacién y calidad normativa de la

Secretaria General Técnica de la Consgeria de Presidencia, Justicia y Administracion
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Local; informe de la Direcciéon General de Salud Publica de la Consgjeria de Sanidad, de
14 de octubre de 2024; informe de la Secretaria General Técnica de la Consgjeria de
Economia, Hacienda y Empleo, de 17 de octubre de 2024; Informe de la Direccion
Genera de Presupuestos de la Consgleria de Economia, Hacienda y Empleo, de 14 de
octubre de 2024 e informe de la Subdireccién General de Régimen Juridico y Desarrollo
Normativo de la Secretaria General Técnica de la Consgjeria de Digitalizacion, de 17 de
octubre de 2024.

En relacién con lo que acabamos de exponer, y sin perjuicio de recordar que a las
solicitudes de informe a los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid “debera
adjuntarse el expediente tramitado hasta e momento de dicha solicitud” (articulo 14.1 del
Reglamento General de la Abogacia de la Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto
105/2018, de 19 dejunio, del Consgjo de Gobierno), |o que indudablemente incluye todos
los informes emitidos en e curso del procedimiento, este Servicio Juridico no estima
necesario recabar el complemento del expediente paralaemision de su informe, teniendo
en cuenta que la MAIN realiza un andisis de las observaciones formuladas en los
referidos informes y la forma que han sido acogidas en € texto proyectado, y lo que es
mas relevante, una vez introducidas las modificaciones oportunas se han recabado de

nuevo los citados informes.

Lo dicho, sin perjuicio, de que se complete e expediente con todos | osinformes emitidos,
lo que puede tener relevancia en los tramites posteriores como es e dictamen de la
Comisién Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, ya que dicho 6rgano consultivo,
conforme a lo dispuesto en e articulo 19.1 de su Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, viene exigiendo que la
peticion de dictamen se acomparie de “toda la documentacién correspondiente a la cuestion

planteada”.

Centrandonos en losinformes que constan en €l expediente remitido, figuran losinformes
deimpacto social. En concreto, €l informe deimpacto por razén de género, confeccionado
por la Direccion General de la Mujer -Consgieria de Familia, Juventud y Asuntos

Sociaes-, en aplicacion del articulo 19 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para
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la igualdad efectiva de mujeres y hombres, y el informe de impacto de la normaen la
familia, la infancia y la adolescencia, elaborado por la Direccion General de Infancia,
Familiay Fomento de la Natalidad -Consgjeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales-
y exigido por € articulo 22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor, de modificacién parcial del Cédigo Civil y delaLey de
Enjuiciamiento Civil, por la disposicion adicional décima de la Ley 40/2003, de 18 de
noviembre, de Proteccion alas Familias Numerosas, y por € articulo 47 delaLey 4/2023,
de 22 de marzo de Derechos, Garantias y Proteccion Integral de la Familia y la
Adolescencia de la Comunidad de Madrid.

Deigual forma, constan, en los términos resefiados en €l antecedente de hecho Unico, los
informes de distintos centros directivos de la Consgjeria de Economia, Hacienda y
Empleo. En concreto, se harecabado € informe dela Direccién Genera de Presupuestos,
emitido en sentido favorable y en virtud de las competencias que atribuye a esa direccion
general € articulo 5 del citado Decreto 230/2023, de 6 de septiembre, por € que se
establece |a estructura organica de la Consgjeria de Economia, Hacienda'y Empleo. De
igual modo, consta € informe de la Direccion General de Recursos Humanos de la
referida Consgjeria de Economia, Hacienda y Empleo, también emitido en sentido
favorable y en virtud de las competencias que atribuye a ese centro directivo € articulo 7
del reiterado Decreto 230/2023.

Asimismo, consta, en la documentacion remitida a esta Abogacia General, € informe
38/2025, de coordinacion y calidad normativa, en cumplimiento de lo previsto en €
articulo 8.4 del Decreto 52/2021.

Ademas, se ha incorporado a procedimiento € informe de legalidad de la Secretaria
Genera Técnicade laConsgeriade Medio Ambiente, Agriculturae Interior, de acuerdo

con lo preceptuado en € articulo 8.5 del referido Decreto 52/2021.

En aplicacion del articulo 4.3 del Decreto 52/2021, €l proyecto ha sido remitido por la

SecretariaGeneral Técnicadelaconsgeriaproponente atodasy cadaunade las restantes
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consgerias que integran la Administracién de la Comunidad de Madrid, que no han
formulado observaciones a la norma proyectada. La Secretaria General Técnica de la
Consgjeriade Sanidad remiti6 e informe de la Direccion Genera de Salud Publicade la
citada consgeria, que formul 6 algunas observaciones que han sido acogidas en la norma

proyectada, segun expresala MAIN.

Por otro lado, la MAIN, en respuesta a la sugerencia formulada en e Informe 38/2025,
de coordinacion y calidad normativa, recoge que no se ha estimado necesario solicitar el

informe del Consgjo de Consumo de la Comunidad de Madrid.

Como es sabido, € articulo 28.2 b) delaLey 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los
Consumidores de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 11/1998), establece €
informe preceptivo del Consegjo de Consumo “de las normas que afecten directamente a los

consumidores’.

Como recuerda el Dictamen 325/17, de 27 de julio, de la Comision Juridica Asesora de
laComunidad de Madrid, dicho 6rgano consultivo, al igual que su predecesor, € Consgo
Consultivo de la Comunidad de Madrid, ha puesto de manifiesto la importancia de la
participacion delos consumidores en el proceso de el aboracion de normas que les afecten,
destacando la preceptivaintervencién del Consejo de Consumo en dicho proceso através
del informe previsto en € citado articulo 28.2 b) delaLey 11/1998.

En dicho Dictamen 325/17, se recogen algunos pronunciamientos del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid sobre la relevancia de dicho informe cuando la disposicion afecte
alos derechos e intereses de |os consumidores y la consecuencia de su omision que esla
nulidad de la disposicion reglamentaria (asi 1a Sentenciadel Tribunal Superior de Justicia
de Madrid de 28 de diciembre de 2007 -recurso 199/2006- confirmada en casacion por la
Sentenciadel Tribuna Supremo de 9 de febrero de 2010 -recurso 591/2008-).

En e caso que nos ocupa, aun siendo cierto que las medidas establecidas en |la norma
proyectada suponen una garantia también para los consumidores finaes, tal y como

recoge la MAIN, no parece resultar cuestionable que & régimen establecido en lanorma
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proyectada afecta esencialmente a los derechos e intereses, principamente, de los
titulares de las explotaciones oleicolas, de los transportistas y de |os establecimientos de
almacenamiento o de transformacion y elaboracion alos que se refiere €l proyecto, que
no se pueden considerar incluidos en e concepto amplio de consumidor que recoge el
articulo 2 delaLey 11/1998.

Por 1o expuesto, no se considera que e proyecto afecte “ directamente” alos consumidores
alos efectos de recabar el informe preceptivo del Consgjo de Consumo, sin perjuicio de
gue € mismo pudiera haber sido solicitado con caracter facultativo al amparo de las
funciones que el articulo 4 del Decreto 1/2010, de 14 de enero, del Consegjo de Gobierno,
por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 11/1998, otorga al Consgjo de Consumo

en relacion con la ordenacion de consumo y la defensa de |os consumidores.

Por ultimo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 60.2 de la Ley 10/2019 vy €l
articulo 9 del Decreto 52/2021, mediante resolucion dela Direccion General Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion, se acordd la apertura de los tramites de audiencia e
informacion publica, por un plazo de quince dias héabiles, desde el 3 de octubre de 2025
hasta el 23 de octubre de ese mismo afio, no habiéndose recibido ninguna alegacion

durante dicho tramite, seguin recoge laMAIN.

En definitiva, hasta e momento de evacuacién del presente informe, |a tramitacion del

proyecto se ha acomodado alo exigido por € ordenamiento juridico.

CUARTA. - ANALISISDEL CONTENIDO.

Analizaremos, a continuacion, €l contenido del proyecto de decreto, tanto desde una
perspectivamaterial como formal, ateniéndonos, en este Ultimo aspecto, alas Directrices
de Técnica Normativa aprobadas por € Acuerdo de Consgjo de Ministros de 22 de julio
de 2005 (en adelante, las “directrices’), que “ sin ser de obligada observancia en el ambito

de la Comunidad de Madrid, sirven de referente normalizador en la elaboraciéon normativa” ,
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como sefialarala Comision Juridica Asesorade la Comunidad de Madrid en su Dictamen
18/2023, de 12 de enero, y 640/2023, de 29 de noviembre, entre otros.

Entrando yaen el andisisdelanormaproyectada, cabe referirnosen primer lugar al titulo
del proyecto de decreto, respecto a que consideramos que satisface los criterios
establecidos en las directrices 6 y 7, siendo claro, conciso y reflgando con exactitud y
precision la materia regulada, de modo que permite hacerse una idea de su contenido y
diferenciarlo del de cualquier otra disposicion. No obstante, desde € punto de vista
formal, se sugiere que se incluya € articulo “la” delante de “trazabilidad”, para construir
una expresion mas definida, seguin los criterios linglisticos generales.

En relacion con la parte expositiva del texto, cabe considerar que responde en lineas

generales a las pautas dictadas en las directrices 11 a 16. Asi, la misma carece de titulo,
al tratarse de una disposicion genera de rango reglamentario, y cumple la funcién de
describir su contenido, indicando su objeto, finalidad y |as competencias y habilitaciones
en cuyo gercicio se dicta. No obstante, desde el punto de vista competencia se echa en
falta alguna referencia a los decretos que atribuyen la competencia en la materia a la
Consgjeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior.

Ademas, se observa que en € parafo quinto se alude a que € articulo 18.1 del
Reglamento (CE) n.°178/2002 “ prohibe la comercializacion de los alimentos no seguros’ Y,
sin embargo, dicho precepto relativo alatrazabilidad, responde aun contenido distinto a
referir que “en todas las etapas de la produccion, la transformacion y la distribucion debera
asegurarse latrazabilidad de los alimentos, 10s piensos, |0s animales destinados a la produccion
de alimentos y de cualquier otra sustancia destinada a ser incorporada en un alimento o un
pienso, o con probabilidad de serlo”. El precepto del referido reglamento comunitario que
regula la prohibicién que cita la parte expositiva es € articulo 14. En cualquier caso,
conforme al objeto de la norma proyectada, parece mas apropiada la referencia al
contenido del articulo 18.1 que hemostranscrito, que alaprohibicion de comercializacion
de los alimentos no seguros que regula el referido articulo 14, por lo que se conminaasu

revision.
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Por otro lado, laparte expositiva contiene unareferencia expresaalos principios de buena
regulacion establecidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante,
Ley 39/2015), asi como en € articulo 2 del Decreto 52/2021, justificandose debidamente
la adecuacién del decreto proyectado a dichos principios, conforme a la doctrina de la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, sentada, entre otros, en los
Dictamenes de 18 de enero de 2018 y de 11 de mayo de 2021.

También contempla la referencia a los tramites seguidos en la elaboracion de la norma,
s bien, siguiendo en este punto € criterio mantenido por la Comision Juridica Asesora
de la Comunidad de Madrid, asi su Dictamen 392/25, de 21 de julio, entre otros muchos,
se observaque alahora de mencionar |os tramites seguidos en la elaboracion de lanorma
se citan mas tramites que los que resultan relevantes “y, ademéas no se mencionan otros de

relevancia, como los de audiencia e informacion publica”, o que contradice la directriz 13.

Asimismo, y con € propdésito de contribuir ala mejora técnica del proyecto, en la parte

expositiva se observalo siguiente:

- End parrafo segundo, laexpresion “del que Esparia es pais puntero” debe sustituirse
por “de la que Espafia es pais puntero”, ya que viene referidaa “la produccion”.

- End parrafo cuarto, € adverbio «dénde» debe figurar acentuado.

- En @ péarrafo quinto, debe tenerse en cuenta que la segunda vez que se cite €
Reglamento (CE) n.°178/2002, de 28 de enero de 2002 en la parte expositiva
puede realizarse de esta manera, sin necesidad de indicar en €l texto como sevaa
efectuar “en adelante” la cita, conforme ala directriz 80. Esta misma observacion
es trasladable a parrafo noveno en relacion con la cita del Decreto 52/2021,
debiéndose gjustar |as citas posteriores a la directriz 80, en cuanto alaforma de
abreviarse, sefldlando Unicamente “tipo, nimero y afio, en su caso, y fecha”,
suprimiéndose la expresion “del Consgjo de Gobierno”.

En este mismo parrafo, resultaria més correcto aludir a «apartado 1 del articulo
18», a hacerse més adelante referencia separada al apartado 4. Por su parte, la

perifrasis verba «deberéan estar» habria de ser sustituida por € subjuntivo «deban
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estar» -0, Si se prefiere, simplemente por «estén», a formar parte de una oracion
subordinada. Y, precediendo a sustantivo «documentacion», deberia incluirse €
articulo «la».

- En € parrafo sexto, la cita del articulo 10.2 de la Ley 28/1015 no es completa,
puesto que solo sereproduce e contenido de laletrac) del referido apartado 2 del
articulo 10, por lo que deberian introducirse tres puntos entre paréntesis para tras
los dos puntos y antes de la letra ¢), para salvar la parte omitida e indicar que la
citaesparcial.

- En € parrafo séptimo, la trascripcion del articulo 10.3 de la Ley 28/2015, no es
completa, por lo que deberiaindicarse que se trata de su parrafo primero.

- En € parrafo octavo, deberia sustituirse el verbo gecutar por desarrollar, puesto
que el decreto proyectado no gecutalaLey 28/2015, sino que la desarrolla.

- En € parafo relativo a principio de transparencia, se sugiere cambiar la
referencia a los “afectados’ por otra mas apropiada juridicamente como
“ciudadanos’.

- En € parafo siguiente, relativo a principio de eficiencia, la paabra
“administracion” debe escribirse con mayuscula inicial a referirse a una
institucion, segun los criterios lingisticos generales.

- En € parrafo decimosexto, la referencia a la “ Constitucion” debe hacerse por su
nombre “ Constitucion Espafiola”, segun ladirectriz 72.

- Deacuerdo con las reglas linguisticas generales y conforme al uso especifico de
las mayUsculas en los textos legidativos, € cargo de consgero que figuraen la
formula de promul gacién debe escribirse con mindsculainicial.

- Finamente, a efectos de puntuacion, siguiendo los criterios de la Real Academia
Espafiola, cuya observancia ordena la directriz 102, deberian suprimirse
determinadas comas, como la que precede a la conjuncién “y” en € parrafo
primero, laque separala correl acion de preposiciones en € parrafo tercero (“ desde
(...), hasta” ) o la que separala conjuncion copulativaen el parrafo noveno (“ tanto
(...), como” ). En cambio, resultaria adecuado € uso de comaen el parrafo cuarto,
tanto a continuacion de la conjuncion “que’ -para acotar la oracién subordinada

“ en caso de que se produzca alguna incidencia” - como tras “ aceituna” ; en €l parrafo
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quinto, tras “ En concreto” ; asi como en el parrafo octavo, después de “ Mediante
este decreto” .

En cuanto a la parte dispositiva del proyecto de decreto, la conforman nueve articulos

estructurados en cuatro capitul os, respectivamente referidos a (i) disposiciones generales,
(i) registro y documentaci on de acompariamiento, (iii) inspeccion y régimen sancionador

y (iv) coordinacion y colaboracion entre administraciones.

Comenzando por € capitulo I, relativo a disposiciones generales, se compone de dos
articulos, € articulo 1 que engloba el objeto y € ambito de aplicacion y € articulo 2
relativo a definiciones. En relacion con ello, se ha de observar que dicha composicion
contradice la ordenacion interna que para esta parte de lanorma establece ladirectriz 12,

esto es, objeto, definiciones y ambito de aplicacion.

Seguin acabamos de indicar, € articulo 1 establece e objeto de la norma, esto es
“garantizar la trazabilidad de las aceitunas sin transformar” y € ambito de aplicacion, que
se circunscribe, como no podia ser de otra manera, a ambito del territorio de la
Comunidad de Madrid, a indicar “desde su lugar de produccion en € territorio de la
Comunidad de Madrid hasta un establecimiento de almacenamiento o de transformacion y

elaboracion, dentro del territorio regional”.

No cabe duda que € objetivo final delanormaes & que expresa el mencionado articulo
1, si bien, se trata de un contenido motivacional mas propio de la parte expositiva de la
norma, segun ladirectriz 26. Tal y como resultadelaMAIN y del contenido del proyecto,
el objeto de la norma abarca un procedimiento de registro y documentacion, un régimen
de control e inspeccion, asi como un sistema de coordinacion y colaboracion entre
administraciones, que convendria destacar en laredaccion del referido articulo 1, afin de

dotar al mismo de mayor completitud y precision.

Por otro lado, tal y como esté redactado el articulo 1, en nuestra opinion, no establece de
manera clara su aplicacion a los transportistas, a mencionar exclusivamente a los

productores y a los establecimientos de almacenamiento o de transformacion y
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elaboracion, cuando la norma proyectada también establece obligaciones para agquellos.
En relacion con elo, debe tenerse en cuenta, como después veremos, que € articulo 5.4
de lanorma proyectada contemplala obligacién de que quienes transporten |os productos
agricolas, exhiban y faciliten copias de los documentos regulados en € articulo 4 alas
autoridades competentes, por 10 que parece obligado gque € articulo 1 también mencione
expresamente alos transportistas.

Esta consideracion tiene caracter esencidl.

Como hemos dicho, € articulo 2 de la norma proyectada contempla las definiciones en
dos apartados. En e primero, se reproducen multiples definiciones del articulo 3 del
Reglamento CE n.° 178/2002 y una unicadefinicion adicional, lade “ calidad alimentaria”,
en los mismos términos que el articulo 4 de la Ley 28/2015. En este punto, debe tenerse
en cuentaladirectriz 4, que considera incorrectala reproduccion de preceptos legales en
nomas reglamentarias con caracter general, salvo que ello pueda resultar necesario para
la mejor 0 més adecuada comprension de la norma. Téngase en cuenta, a estos efectos,
guetanto laLey 28/2015 como €l Reglamento CE n.° 178/2002 son normas de aplicacion
directay, por tanto, su reiteracion generalizada resulta innecesaria e improcedente.

A mayor abundamiento, se observa que algunas de las definiciones (asi por gemplo
empresa alimentaria, explotador de empresa alimentaria, 0 comercio a por menor) no
encuentran después ninguna referencia en e contenido del articulado del proyecto, al
margen de que muchas de ellas, al responder a contenido de unas normas con un objeto
mucho mas amplio que el delanormaproyectada, incluyen referencias (piensos, animales
de abasto, €tc.) que se reputan innecesarias paralamejor comprension de algunos de los
términos empleados en el proyecto, en contra de lo dispuesto en la directriz 17, y que

incluso pueden generar confusion sobre el ambito de aplicacion del proyecto.
Por €ello, se recomienda una revision de las mencionadas definiciones, manteniendo solo

aquellas estrictamente necesarias para la comprensién del texto, o bien proceder

directamente a la sustitucion del apartado 1 por unaremision genera a Reglamento CE
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Nn.c 178/2002, similar alaque serealiza, por g emplo, en € articulo 3.1 delalLey 17/2011,
de 5 dejulio, de seguridad alimentariay nutricion (en adelante, Ley 17/2011).

Ademas, la cita que € articulo 2.1 del proyecto hace a referido Reglamento CE n.°
178/2002, debe hacerse completaa ser la primera vez que se citaen la parte dispositiva

de lanorma, atendiendo alo dispuesto en ladirectriz 80.

El apartado 2 del articulo 2 contiene algunas definiciones propias de lanorma proyectada,
mas adecuadas que | as expresadas en € apartado anterior paracomprender algunos delos
términos del proyecto. No obstante, se echa en faltaa guna definicidén como, por g emplo,

la de “ establ ecimiento de almacenamiento o de transformacién y elaboracién” gque contiene el

articulo 1 del proyecto y que seria importante delimitar en la norma proyectada. En
relacion con ello, deberia aclararse € concepto de “transportistas en origen”, en lamedida
que se refiere alas personas fisicas o juridicas que trasladen | as aceitunas desde su lugar
de produccion “hasta el establecimiento de transformacion”, o que parece dejar fuerade la
definicion alos establecimientos de almacenamiento y alos de elaboracion, incluidos en
el objeto y &mbito de aplicacidn de la norma proyectada. Asimismo, convendria precisar
el concepto de “aceituna sin transformar” que se contempla en € articulo 3 de la norma

proyectada y que resulta relevante para determinar las obligaciones de registro.

Deteniéndonos en este extremo, se observa, ademas, que alo largo de la parte dispositiva
del decreto proyectado se empleade formaprolija, alapar que asistemética, lareferencia
a“ establecimientos” . Asi, mientras que en € articulo 1, segin se ha avanzado, se emplea
la terminologia de “ establecimiento de almacenamiento o de transformacion y elaboracién”,
el articulo 2.2.d) serefiere al “ establecimiento de transformacién en aceite o en cualquier otro
tipo de alimento”; €l articulo 3.2, a los “ establecimientos de recepcion de aceitunas sin
transformar” ; el articulo 4, en sus apartados 1.g) y 7, a “ establecimiento en € que sevan a
entregar lasaceitunas’ ; € articulo 4.6, a “ establecimiento de destino” , y €l articulo 8.1 alos
“ establecimientos de recepcion de aceitunas’. A ello se suman otros preceptos que se
refieren ssmplemente al “ establecimiento” , Sin mayor concrecion, como son |os articulos

3.2,4.3y 7.3. En € bien entendido de que, en todos | os casos sefidlados, lanorma quiere
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referirse a la misma clase de establecimientos, razones de seguridad juridica hacen
imperiosa la unificacion de laterminologia empleada alo largo ddl texto.

Desde €l punto de vistaformal, en laletra c), se sugiere que no se diga que el Cuaderno
de Acompafiamiento y Trazabilidad de Aceituna “en adelante” se va mencionar como
CATA, yaque no se corresponde con larealidad del texto, en tanto que el articulo 4, en
su titulo, incluye la denominacion sin siglas, 10 que, por otra parte, se reputa correcto,
siendo a partir del referido articulo 4 cuando, si se estima oportuno, pueden utilizarse las
siglas, cuyo empleo resultaadmitido por €l apéndiceV.b) delasdirectrices. En todo caso,
deberia unificarse la denominacion de dicho cuaderno, ya que en € articulo 2 se utiliza
lainicial mayuscula en todos los términos del nombre, y no ocurreigual en e resto de la

norma, empledndose mindsculainicial.

Para concluir, en la letra d), se sugiere la supresion del inciso final “ susceptible de ser
consumido o comercializado” , puesto que cualquier alimento, por definicidn, presentatales
cualidades, al ser “cualquier sustancia o producto destinado a ser ingeridos por los seres
humanos o con probabilidad razonable de serlo, tanto s han sido transformados entera o

parcialmente como s no” (articulo 2 del Reglamento CE n.° 178/2002).

El articulo 3 regulalas obligaciones de inscripcion y registro.

En cuanto alainscripcion, el apartado 1 establece que los titulares de las explotaciones
oleicolas, “deberan constar inscritos en e Sstema de Informacién de Explotaciones Agrarias
(en adelante, SEX) para acreditar su condicion de productor y el gjercicio de su actividad a los

efectos de trazabilidad”.

En relacion con o expresado, debe tenerse en cuenta que e Real Decreto 1054/2022, de
27 de diciembre, por e que se establece y regula & Sistema de informacion de
explotaciones agricolas y ganaderas y de la produccién agraria, asi como e Registro
autonomico de explotaciones agricolas y el Cuaderno digital de explotacion agricola (en
adelante, Real Decreto 1054/2022), establece y regula, para e cumplimiento de los
objetivos establecidos en € régimen de la politica agricola comun (PAC), tres
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herramientas informéticas, entre las que se encuentra € Sistema de Informacion de
Explotaciones Agrarias (SIEX).

De conformidad con lo dispuesto en €l articulo 4.1, parrafo primero, del Real Decreto
1054/2022, e SIEX “se configura como un conjunto de bases de datos y registros

administrativos inter conectados, que contiene la caracterizacion de las explotaciones agrariasy
empresas conexas de Espana’, significandose en e apartado 2 que “d 9EX serd
interoperable con el Registro Autondmico de Explotaciones Agricolasy demas registros publicos
en & ambito agrario previstos en la disposicion adicional tercera y se perseguira su
interoperabilidad con otras bases de datos, catélogos y registros administrativos dependientes
de otros departamentos que sean rel evantes para la caracterizacion de las explotaciones agrarias

de Espana”.

En la parte expositiva del citado Real Decreto 1054/2022 se describe el SIEX en los
siguientestérminos. «un conjunto de base de datosyy registros admini strativosinter conectados»
(articulo 4.1) en € que «se integraran de oficio (...), sin necesidad de que los titulares de las
explotaciones ganaderas o empresas conexas correspondientes realicen actuacion adicional
ningunax, |os datos que constan en los registros, sistemas y bases enumerados en la disposicién
adicional tercera -tales como € Registro General de Explotaciones Ganaderas, €l Registro
Nacional de Organizaciones de Productores y Asociaciones de Organizaciones de Productores,
el Registro General de Operadores de Produccién Ecologica, € Sstema Nacional de
Informacion de Razas o la base de datos PROLAC-. Se trata de una suerte de plataforma y
repositorio que integra toda la informacion con incidencia sobre el sector agropecuario que ya
obra en poder de la Administracién. Con este sistema, os agricultores seguirdn poniendo a
disposicion de la comunidad autonoma o de la Administracion General del Estado, segin los
casos, los datos que ya tienen la obligacion de comunicar en la forma prescrita en las
disposiciones normativas que lesimponen tal obligacién en la actualidad y dicha informacion se
volcaréd en e SEX, que, de este modo, concentrard toda la informacion con incidencia sobre e
sector agropecuario que los particulares han de remitir a la Administracion por distintas vias,

facilitando sus labores de cumplimentacion de obligaciones administrativas».

Como recoge la Sentencia del Tribunal Supremo 1257/2025, de 8 de octubre (rec.
276/2023), “en e SEX se integra de oficio por la Administracién informacion de la que ya

26



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Kk J ok CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

* Kk ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

dispone, sin que el titular de la explotacion tenga que realizar actuacion alguna. El acceso a esa
informacion por parte del titular de la explotacion si exige -dado €l formato de esta herramienta-

la utilizacion de medios el ectrénicos’.

De acuerdo con lo expresado, no se entiende la obligacion de constar inscritos en dicho
sistema que establece € articulo 3.1 de la norma proyectada, en tanto que, como hemos
dicho, no depende de los titulares de la explotacion constar en el SIEX, yaque “sin qued
titular dela explotacion tenga querealizar actuacion alguna’, dicho sistemarecopilade oficio
informacion de otros registros en los que si puede ser obligatorialainscripcion por parte
de los titulares de las explotaciones agrarias, como son |os que recoge € articulo 6.3y la
disposicion adicional tercera del Real Decreto 1054/2022.

El apartado 2 del articulo 3, impone a los titulares de las explotaciones oleicolas la
obligacion dellevar un registro de “las entradas y salidas de aceitunas sin transformar, desde
su unidad de produccién hasta un establecimiento acompariados por los documentos que se

regulan en el articulo siguiente”.

En nuestra opinion, dicho apartado incluye algunas imprecisiones. En primer lugar, la
utilizacion del término “establecimiento”, sin concretar la actividad del mismo, genera
confusion. Entendemos, en consonancia con |o que se expuso a propésito del examen del
articulo 2, que se refiere a los establecimientos que menciona €l articulo 1 del proyecto
“establecimiento de almacenamiento o de transformacion y elaboracion”, por 1o que deberia
concretarse en € texto, y ello sin perjuicio de la necesaria definicion de dichos
establ ecimientos que hemos observado a hilo del comentario al articulo 2.2 de lanorma
proyectada. Asimismo, no se acanzaacomprender e Ultimo inciso de dicho articulo 3.2,
cuando dice “acompariados por los documentos que se regulan en € articulo siguiente”; en
primer lugar, porque la expresion “acompariados’ no guarda correlacion con los términos
del parrafo y, en segundo lugar, porgue tal y como esta redactado, no se entiende cdmo
serelaciona e registro que regula e articulo 3.2 con € denominado CATA.

En todo caso, debe aclararseen € articulo 3.2 cudles son | os datos que deben hacer constar

los titulares de las explotaciones oleicolas en € referido registro, lo que resultarel evante

27



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Kk J ok CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

* Kk ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

de caraa control, ingpeccién y sancion por parte de la Administracion que se contempla
en el capitulo 111 de la norma proyectada.

El articulo 3.3 del proyecto se refiere ala obligacion de registro de “los establecimientos
de recepcidn de aceitunas sin transformar” . Una vez mas surge la duda sobre a qué tipo de
establecimiento se esta refiriendo la normay s son los referidos en € articulo 1 de la
norma proyectada, 10 que demanda la unificacion de los términos empleados en €
proyecto con €l objeto de evitar la confusion que genera la norma en perjuicio de la

seguridad juridica.

Como hemos sefidlado en relacion con e articulo 3.2, también en este caso deben
concretarse los datos que se deben hacer constar en el registro, pues e parrafo “que
relacione unasy otras (entradas y salidas), con uno de los documentos de acomparfiamiento de
aceitunas a que se refiere el articulo 4.1 de este decreto y con los demas documentos de
trazabilidad, de forma adecuada para verificar las existencias de dichos productos, su
procedencia y su destino”, resulta muy impreciso en cuanto a los datos que deben
registrarse, a margen de que utilice & plura para referirse a los documentos de
acompafnamiento de aceitunas, cuando como hemos dicho, € articulo 4.1 solo alude al
CATA y desconocemos a que documentos se refiere cuando menciona “los demas
documentos de trazabilidad” .

Por otro lado, tampoco se alcanza a comprender |a obligacion de mantener dos afos “el
sistema documentado de registro de entradas y salidas’, pues parece que el sentido de la
normaseriadotar de carécter indefinido € sistema de registro, sin perjuicio de que fueran
las anotaciones del registro o los documentos extendidos con motivo de las mismas los
gue se mantuvieran durante € plazo de dos afios, desde la anotacion o desde la
elaboracion del documento. Si quiere referirse al CATA, resultaria redundante con €
articulo 4.6 de la norma proyectada cuando sefiala que “los propietarios de las aceitunas y
la persona titular del establecimiento de destino, conservaran sendos originales del cuaderno de
acompafamiento y trazabilidad de la aceituna (CATA) durante un plazo de dos afios, desde su

fecha de emison”.
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Asimismo, tampoco se entiende, y la MAIN no lo explica, por qué se impone dicha
obligacion -si viniera referida a las anotaciones del registro- Unicamente a los
establ ecimientos de recepcion y no, alostitulares de las expl otaciones ol eicolas. Deberia

aclararse este extremo.

Finamente, e apartado 4 del articulo 3, en cuanto a las anotaciones en |0s registros,
reproduce literalmente €l articulo 5.3 del Decreto 5/2015, de 23 de enero, del Consell, por
el que seregulalaobligacion de mantener latrazabilidad en |os productos agricolas de la
Comunitat Vaenciana desde su origen a su primera comercializacién, acogiendo las
observaciones formuladas en relacion con e proyecto de decreto por e Dictamen
644/2014, de 21 de noviembre, del Consgo Juridico Consultivo de la Comunidad

Vaenciana

A pesar de €llo, existen algunas sugerencias de mejora respecto de este apartado. Asi, en
su parrafo introductorio, parece incompleta la expresion “ deberan ser de tal forma que”,
por lo que resultaria conveniente modificarla por “ deberén ser practicadas de tal forma
que’ . Enlaletra @), convendria suprimir la coma, ya que altera el significado pretendido
de la frase. En la letra b), € verbo deber habria de figurar en subjuntivo (“ que deban
conservarse”). En la letra c), € empleo del paréntesis no parece propio de un texto
normativo, siendo preferible su sustitucion por una coma o, incluso, la supresion de su
contenido, yaque laaclaracién no pareceimprescindible. Y, enlaletrad), debe eliminarse
el inciso “oinscripcion” , ya que alo largo de la norma solo se contempla la préctica de
anotaciones registrales, sin que se diferencie entre ambos conceptos, como sucede en

otros registros publicos.

El articulo 4 serefiere a “Cuaderno de acompariamiento y trazabilidad de aceituna (CATA)”.

El apartado 1 incide en la misma confusion que hemos expuesto en lineas anteriores a
utilizar una terminologia distinta'y menos apropiada (“ destinatario de la instalacién a cuyo
destino vayan dirigidas’) que la empleada en e articulo anterior para referirse a
establecimiento de recepcion de las aceitunas, 10 que de nuevo plantea la duda sobre a

qué tipo de establecimiento se estarefiriendo lanormay s son losreferidos en € articulo

29



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Kk J ok CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y

* Kk ADMINISTRACION LOCAL
Comunidad
de Madrid

1 de la norma proyectada. Insistimos en la necesidad de unificar los términos empleados
en el proyecto con €l objeto de evitar la confusion que generalanormaen perjuicio dela

seguridad juridica.

En ese mismo apartado, no parece oportuno incluir la definicion del CATA como
“cuaderno de registro”, cuando ya se ha hecho constar su definicion en el articulo 2.2 del
proyecto en otro sentido. Asimismo, se prevé que e mismo deba extenderse “ en dos
ejemplares originales o autocopiativos’, |0 que implica que necesariamente habra de ser un
cuaderno fisico, imposibilitando su digitalizacién futura sin un cambio normativo, lo que
se significa a efectos de su consideracion.

En cuanto a los datos que deben constar en el CATA, se sugiere que en la letra b) se
suprima la expresion “del documento” tras €l sustantivo “aceituna”; en laletra d) deberia
decirse “peso estimado en kilogramos escrito en letra” y en la letra g) corregir la errata
“dominacion” por “denominacion”. Ademas, debe utilizarse punto y aparte a final del

enunciado de laletrac).

Debiera precisarse, de otra parte, el alcance de la prevision que incorporalaletraf), pues
su redaccion resulta confusa (“ nombre y apellidos y documento nacional deidentidad (DNI),
manuscrito y rdbrica de la persona que suscribe como propietario de las aceitunas 0 como
persona que actlia en su nombre”), ademas de reiterar, en parte, o consignado en laletra @)
(“ el propietario de las aceitunasidentificado por su nombrey apellidos o denominacion social y
su nimero de identificacién fiscal (NIF)”). Se hace necesario, por ello, revisar tal extremo.
E igualmente, no se comprende la razdn por la que € nombre, apellidos y DNI han de
figurar “ manuscritos” en lostiempos actuales, o que seexijala“rubrica’ delapersonasin

posibilitar su firma electronica.

En e apartado 3 debe concretarse la referencia a “ establecimiento” en los términos que
venimos indicando en este informe con € objetivo de unificar 1os términos empleados en
el proyecto. Ademas, deben explicarse en el texto las siglas “PAC”, sin perjuicio de su
posterior inclusion entre paréntesis o entre comas precedida de la expresién «en
adelante».
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En e apartado 4 debe sustituirse “cuaderno de acompafiamiento” por las siglas, CATA, o,
en su caso, utilizar la denominacion completa. Ademés, debe suprimirse la expresion

“previsto en e presente decreto”, conforme ala directriz 69.

El apartado 5, relativo alos supuestos de aceitunas sin transformar con un peso inferior a
los veinticinco kilogramos, se pronuncia en idéntico sentido que e articulo 3.1 inciso
final del Decreto 71/2025, de 8 de julio, de trazabilidad de uvas y aceitunas, de la
Comunidad Auténoma de Extremadura, recogiendo la particularidad de que dichas
aceitunas estén dirigidas a autoconsumo, tal y como sugirié el Consejo de Consultivo de
Extremadura en su Dictamen 80/2016, de 6 de octubre. No obstante, en la norma
proyectada, deberia aclararse a qué documentos se refiere cuando dice que no serén
necesarios en e caso de aceitunas sin transformar con peso inferior a los veinticinco
kilogramos, pues en los apartados anteriores se alude a otros documentos, ademas del
CATA, cuyaobligatoriedad puede venir impuesta por otra normativa.

En € apartado 6, puede suprimirse la denominacion completa del CATA y utilizar solo
las siglas. Asimismo, se hace extensible la observacién reaizada en relacion con el
apartado 1 a proposito de la obligacién de conservar “ sendos originales’ , constrifiendo su

formato al fisico o en papel.

En e apartado 7, ademas de unificar la referencia a “establecimiento de entrega de las
aceitunas’, en los términos que venimos indicando en este informe, en laletra €) deberia
decirse “peso en kilogramos escrito en letra”. En la letra f), deberia optarse por un orden
ascendente (hora, dia, mes y afio) o descendente (afio, mes, dia 'y hora). Ademas, debe
utilizarse punto y aparte a final del enunciado de cadaletra.

Por otro lado, como hemos apuntado al comentar el articulo 1 del proyecto, € articulo
5.4 contempla la obligacién de que quienes transporten los productos agricolas exhiban
y faciliten copias de los documentos regulados en e articulo 4 a las autoridades
competentes, si bien e referido articulo 4 a contemplar la regulacion del CATA, no

mencionaalos transportistas, cifiendose alos propietarios de explotaciones oleicolasy al
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establecimiento de destino de las aceitunas. Por razones de seguridad juridicay garantia
de los intereses de dichos transportistas, se impone gque € articulo 4 articule laforma en
que los responsables del traslado de las aceitunas van a disponer de un documento que
estan obligados a exhibir alas autoridades, conforme alo dispuesto en €l articulo 5.4, y

cuyo incumplimiento podriallevar aparejadala correspondiente sancién.

Esta consideracion tiene caracter esencidl.

El capitulo 111, relativo a “Inspeccién y régimen sancionador”, se inicia con € articulo 5

gue pretende regular € control e inspeccion, segun resultadel titulo de dicho precepto.

En nuestraopinion, e articul o abordade unamanera poco precisalas funciones de control

e inspeccion a acudir a conceptos abiertos e indeterminados.

Asi, en primer lugar, € apartado 1, después de establecer |la competenciade la consgjeria
competente en materia de agricultura y alimentacion para el gercicio de la funcion de
control, lo circunscribe de manera genérica y amplia “al cumplimiento de la legislacion
agroalimentaria”. Dicha prevision no parece razonable, pues deberia cefiirse al ambito
concreto en e que desenvuelve la norma proyectada y que se limita a ambito de las

obligaciones establecidas en €l texto en relacion con latrazabilidad de las aceitunas.

A propésito del 6rgano competente, este apartado alude a “la consgjeria competente en
materia de agricultura y alimentacion”, frente a las referencias contenidas en los articulos
4.1, 7.3, 7.4y 8.1, asi como la disposicion fina primera, a “la consgeria competente en

materia de agricultura” .

Asimismo, € apartado 2 contiene la referencia a que € control, ademéas de por la
Administracion, se podra realizar “por cualquiera de los mecanismos previstos en la
legislacion vigente”, [0 que resulta claramente indeterminado, a la par que innecesario,
siendo un apartado que podria suprimirse. La misma indeterminacion se aprecia en la

expresion “de forma indirecta en otras actuaciones de las autoridades competentes’ que
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contemplael apartado 3. Ambos aspectos requieren un esfuerzo de concrecion paraevitar
que la seguridad juridica se vea comprometida.

El apartado 4 contemplala obligacion de que quienes transporten los productos agricol as
exhiban y faciliten copias de los documentos regulados en € articulo 4 alas autoridades
competentes, por lo que se hace preciso, como hemos dicho, que € articulo 4 articule la
forma en que los responsables del traslado de las aceitunas van a disponer de un

documento que estan obligados a exhibir alas autoridades.

Finalmente, cuando el pérrafo Ultimo del articulo 5 hablade “trazabilidad delos productos’,
deberia decirse “trazabilidad de las aceitunas’, que es €l objeto de la norma. Por su parte,
el verbo del primer parrafo deberafigurar en plural (“ estaran sometidos’). Y en e segundo
parrafo, carece de sentido la redaccion cuando dice que las inspecciones “ atenderan a
comprobar (...) € gercicio de la responsabilidad de los operadores’, por lo que debe

revisarse.

El articulo 6 de lanorma proyectadabajo € titulo “ Actuaciones en caso de incumplimiento”
-que figura sin cursiva, a diferencia de los titulos de los restantes preceptos- pretende
regular las infracciones administrativas a las que pueden dar lugar 1os incumplimientos
de | as obligaciones establecidas en el proyecto, pero o hace de una manera reprochable,
en tanto que, a nuestro juicio, no respetalos principios del procedimiento sancionador al
remitirse a las infracciones tipificadas “en alguna de las leyes vigentes que les sean de
aplicacion por razon de la materia” y cita de manera g emplificativa y abierta, la Ley
28/2015 y la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de sanidad vegetal (en adelante, Ley
43/2002).

Tal y como sefida la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, en su
Dictamen 481/17, de 23 de noviembre, “por seguridad juridica y en respeto al principio de
legalidad y tipicidad del régimen sancionador no es posible efectuar una remision genérica sin
seflalar especificamente las normas basicas estatales y las de la Comunidad de Madrid vigentes

en las que se recoge € régimen de infracciones y sanciones aplicable...” .
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Pero es que, ademas, en este caso, d margen de no especificarse la normativa de
aplicacion, las dos normas que se citan de manera gjemplificativa, como hemos dicho,

plantean problemas en su aplicacion.

En primer lugar, porque el régimen de infracciones previsto en la Ley 28/2015 (articulos
13, 14 y 15), fue declarado inconstitucional y nulo por la Sentencia del Tribuna
Constitucional 142/2016, de 21 dejulio, al considerar que dichos preceptos “ contienen una
tipificacion de las infracciones en materia de calidad alimentaria que, dado su caracter amplio
y omnicomprensivo, combinado con su alto grado de minuciosidad y detalle, considerando
también su aparente falta de conexion (en numerosos casos) con el régimen sustantivo basico
contenido en la propia Ley, vacia de contenido |a competencia normativa autonémica ... exceden

la competencia estatal del art. 149.1.13 CE”.

Por otro lado, por lo que atafie a la Ley 43/2002, se ha puesto de manifiesto en €l
expediente la dudosa relacion entre el objeto de la norma proyectada y el ambito de

aplicacion de la citadaley estatal.

En efecto, lareferidaley, segun recoge su articulo 1.1 tiene como fines:

“a) Proteger los vegetales y los productos vegetal es de |os dafios ocasionados por las
plagas.

b) Proteger el territorio nacional y € de la Union Europea, de acuerdo con la
normativa fitosanitaria comunitaria, de la introduccion de plagas de cuarentena para
los vegetales y los productos vegetales u otros objetos, y evitar la propagacion de las
ya existentes.

¢) Proteger losanimales, vegetal esy microorganismos que anulen o limiten la actividad
de los organismos nocivos para |os vegetal es y productos vegetal es.

d) Prevenir losriesgos que para la salud de las personas y animales y contra el medio
ambiente puedan derivarse del uso de los productos fitosanitarios.

€) Garantizar que los medios de defensa fitosanitaria retinan las debidas condiciones

de utilidad, eficaciay seguridad”.
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En relacion con ello, las obligaciones que se establecen en la norma van orientadas a la
consecucion de dichos objetivos y por tanto las infracciones se cohonestan con dichas

obligaciones, que poco tienen que ver con €l objeto de la norma proyectada.

La MAIN explica que laremision a dicha ley se realiza porque “no es posible remitirse
al régimen sancionador establecido en la Ley 28/2015, de 30 de julio, dado que éste fue
declarado inconstitucional por STC 142/2016 y ante la situacion de que la Comunidad
de Madrid no cuenta con una ley propia relativa a la calidad normativa, se consider6
aplicable e régimen sancionador establecido en los capitulos 11 y 111 del titulo IV de la
citada Ley 43/2002, de 20 de noviembre, ya que, aunque en varios apartados de los
mismos se refiere a productos fitosanitarios, tiene otros relativos a los requisitos de
comercializacion de los productos vegetales que pueden ser compatibles con la

regulacion de la trazabilidad de las aceitunas’.

Sin embargo, lo que se plantea es una aplicacion por analogia de las normas
sancionadoras administrativas, proscrita por € principio de tipicidad que en el ambito
administrativo recoge € articulo 27 de la Ley 40/2015 cuyo apartado 4 sefida que “las

normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de aplicacion analogica” .

Como recuerda la Sentenciadel Tribunal Constituciona 229/2007, de 5 de noviembre:

“la garantia material del principio de legalidad comporta e mandato de taxatividad o
certeza, que se traduce en la exigencia de predeter minacion normativa de las conductas
punibles y de sus correspondientes sanciones (lex certa). Esta exigencia tiene
implicaciones no solo para el legidador, sino también para los érganosjudiciales. Ensu
labor deinterpretacion y aplicacién de lasleyes penal es, estos Ultimos se hallan también
sometidos al principio de tipicidad, en € sentido de que, por un lado, se encuentran en
una situacion de sujecion estricta a la ley penal (SSTC 133/1987, de 21 de julio, FJ 5;
182/1990, de 15 de noviembre, FJ 3; 156/1996, de 14 de octubre, FJ 1; 137/1997, de 21
dejulio, FJ 6; 151/1997, de 29 de septiembre, FJ 4; 232/1997, de 16 de diciembre, FJ 2)
Yy, por otro, les esté vedada la interpretacion extensiva y la analogia in malam partem
(SSTC 81/1995, de 5 de junio, FJ 5; 34/1996, de 11 de marzo, FJ 5; 64/2001, de 17 de
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marzo, FJ 4; 170/2002, de 30 de septiembre, FJ 12), es decir, la exégesisy aplicacién de

las normas fuera de los supuestos y de los limites que ellas mismas determinan”.
En definitiva, latipificacion de las infracciones administrativas que establece el articulo
6.1 de la norma proyectada no respeta los principios de la potestad sancionadora

administrativa.

Esta consideracion tiene caracter esencidl.

En relacién con lo expresado, cabe sefidlar que € articulo 50 delaLey 17/2011 contiene
un catalogo de infracciones en materia de seguridad alimentariay nutricion, en € que se
tipifican, entre otras, “ El incumplimiento de las disposiciones establecidas por |a legislacion
especifica en materia de documentacion y registros de empresas 0, en su caso, establ ecimientos,
y de sus productos’ (apartado 1.a) 0 “La ausencia o deficiente aplicacion, por parte de las
empresas de alimentos o piensos, de las técnicas de autocontrol exigidas por la legislacion de

aplicacion y, en particular, de la documentacion que permita la correcta trazabilidad de los

alimentos o piensos’ (apartado 1.d).

Habida cuenta de ello, laincorrectaremision a régimen sancionador de las dos leyes que
se citan en € articulo 6.1 proyectado podria sustituirse por otra a la Ley 17/2011,
suprimiendo en todo caso € caracter ggemplificativo con el que seredlizalaausion alas

dos normas actual y errébneamente citadas.

Con respecto a lo manifestado, cabe sefidar que resulta indudable la correlacion que
existe entrelacalidad y laseguridad alimentaria, siendo latrazabilidad uno de los pilares
sobre los que se asientan tanto la Ley 28/2015 como la referida Ley 17/2011. Por €llo,
también resulta cierta la concurrencia de competencias sobre lamateria, tal y como se ha
puesto manifiesto en e expediente por la Direccién General de Salud Publica de la
Consgjeriade Sanidad. Ahorabien, entendemos que ello no impide & que se pueda acudir
al régimen de infracciones y sanciones dispuesto en la citada Ley 17/2011, en tanto que
se circunscriba a marco de las obligaciones establ ecidas en e proyecto de decreto y ello

sin perjuicio de las competencias que puedan corresponder ala citada Direccion General
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de Salud Publica en lo que exceda de dicho marco y en € dambito de sus competencias en
materia de seguridad alimentaria.

Por otro lado, € apartado 2 del articulo 6 de la norma proyectada regula las medidas
provisionales que se pueden adoptar “si en € transcurso de los controles, inspecciones o
averiguaciones realizadas por las autoridades competentes se constatara, tanto en origen,
durante e transporte o circulacién como en destino, una ausencia de justificacion de la
procedencia de los productos agrarios’. Dicha prevision, a margen de que deberia venir
referidaalas aceitunas y no alos productos agrarios, dado e ambito de aplicacion de la
norma proyectada, coincide con la regulacion establecida en e articulo 9 de la Ley
28/2015, relativo alas medidas cautelares y que permite a los funcionarios inspectores la
inmovilizacion cautelar de los productos alimenticios o alimentos incluidos en el ambito

de aplicacion de laley en caso de apreciacion de un posible incumplimiento.

Ahorabien, € citado articulo 6.2 del proyecto establece la posibilidad de que laretirada
del mercado puede ser “ precautoria o definitiva”; esto Ultimo, esdecir laretirada definitiva,
resulta incompatible con el propio concepto de medidas cautelares o provisionales, en
tanto que, como su propio nombre indica y confirma la regulacion establecida en e
ambito administrativo, con caracter general, en € articulo 56 de la Ley 39/2015 y de
manera particular, en la Ley 28/2015 (articulo 9 y 18), se trata de medidas de eficacia

temporal limitada al fin que pretenden garantizar.

Al mismo tiempo, la referencia a que las medidas provisionales se adoptaran “ por
funcionario” debe ser sustituida por “por € 6rgano competente”, 0 similar, atendiendo al
principio de competencia de los érganos administrativos, en consonancia con el cual el
articulo 56.1 de la Ley 39/2015 acertadamente previene que “ Iniciado € procedimiento, &l

Organo administrativo competente para resolver, podra adoptar, de oficio o ainstancia de parte

y de forma motivada, las medidas provisionales que estime oportunas para asegurar la eficacia

de laresolucion que pudiera recaer (...)" .

Estas consideraci ones tienen caracter esencial.
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En relacion con € articulo 7.1 del proyecto, se dan por reproducidas las observaciones
que hemos formulado a hilo del comentario a articulo 6.1, en tanto que contiene una
remision a régimen sancionador establecido en la Ley 43/2002.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Al mismo tiempo, se sugiere suprimir de este primer apartado e inciso “contra
patrimonio u otros bienes juridicos’ , tanto por innecesaria como por inexacta, toda vez que
lainterdiccién de concurrencia de sanciones penales y administrativas, consagrada en €l
articulo 31.1 delaLey 40/2015, serefiere aaguell os supuestos en que se apreci e identidad

de hechos, sujetos y fundamento.

En lo que respectad articulo 7.2, debe revisarse ladeficiente redaccién inicial, de laque
pudiera inferirse que la Constitucion forma parte de la normativa estatal bésica, siendo

incorrectatal afirmacion.

El articulo 7.4 contiene una remision a Reglamento (CE) n° 852/2004, del Parlamento
Europeo y del Consgjo, de 29 de abril de 2004, relativo a la higiene de los productos
alimenticios, que no guarda relacion con e ambito concreto a que se circunscribe €
objeto de la norma proyectada, sin que en laMAIN o en |la parte expositiva de lanorma
se contemple ninguna explicacion al respecto. Ademas, en relacion con este articulo se
dan por reproducidas las observaciones que hemos formulado a hilo del comentario al
articulo 6.1, en tanto que e citado articulo 7.4 contiene una remision a régimen
sancionador establecido en laLey 28/2015.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Como apunte final, no podemos dejar de advertir que €l régimen contemplado en los
apartados 3 y 4 de este articulo 7 no reglamenta, con la debida claridad, a qué érganos
corresponde lacompetenciaparainstruir y sancionar |0os correspondi entes procedimientos
sancionadores, extremo que, por ineludibles razones de seguridad juridica, debiera

precisarse.
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En este punto, no resulta clarala distincion que se redliza entre €l incumplimiento de las
obligaciones de produccion primaria 0 actividades conexas del apartado 4 -que, como se
ha sefiadl ado, excederian del objeto del proyecto de decreto-, cuya competencia se atribuye
aladireccion general competente en materia de agricultura, y e mas amplio contenido
del apartado 3, que se limita a audir a “los érganos competentes en materia de

agricultura” , sin mayor concrecion.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

El articulo 8 se refiere a “relaciones interadministrativas con los ayuntamientos” .

El precepto se enmarca en la necesaria colaboracion entre administraciones que, con
caracter general, establece e titulo |11 delaLey 40/2015y lalegislacion de régimen local,
y, en particular, laLey 28/2015, cuyo articulo 25.1 dispone:

“Las Administraciones publicas y sus organismos publicos vinculados o dependientes,
de acuerdo con la normativa aplicable en cada caso, actuaran de manera coordinada y
prestaran la debida colaboracion entre ellas para hacer efectivas las actuaciones de
control y la gjecucién de las sanciones previstas en la presente ley.

En particular colaboraran y cooperaran las Administraciones competentes en materia
de la defensa de la calidad alimentaria y de la proteccién de los consumidores.

En el gercicio de sus funciones las autoridades competentes en materia de inspeccién y
control podran solicitar el apoyo necesario de cualquier otra autoridad, de la Guardia
Civil y, en su caso, de cualquier otra Fuerza y Cuerpo de Seguridad.

Las autoridades competentes en materia de control de calidad y defensa contra fraudes
se prestaran asistencia administrativa mutua en los procedimientos de control y

sancionador.”

Se observa que @ citado articulo 8 del proyecto reproduce casi literalmente € articulo 9
del Decreto 171/2016, de 18 de octubre, sobre trazabilidad de uvas y aceitunas, de la
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Comunidad Auténoma de Extremadura, actualmente derogado por Decreto 71/2025, de
8 dejulio, de trazabilidad de uvas y aceitunas.

El apartado 1 establece la informacidn reciproca entre las dos administraciones,
autondmica y local, sobre “comunicaciones, declaraciones o solicitudes de autorizacion o
registro de establecimientos de recepcion de aceitunas’ que entendemos no encuentra
ninguna conexion con lo regulado en e proyecto, en € que nada se dice sobre
“comunicaciones, declaraciones o solicitudes’. Dicha prevision ya no se contempla en €l
Decreto 71/2025.

El apartado 2 dispone que los ayuntamientos podran adoptar |as actuaciones en caso de
incumplimiento “a que se refiere el articulo 7”. Entendemos que la remisién debe
entenderse referida a articulo 6 y que la errata se explica por la reproduccion literal
apuntada del articulo 9 de la norma reglamentaria extremefia. En todo caso, s tenemos
en cuenta que | as competencias en lamateriavienen atribuidas ala Comunidad de Madrid
conforme a lo expuesto en este informe, resulta complicado encagjar dichas actuaciones
en caso de incumplimiento en € ambito concreto de la trazabilidad de las aceitunas
regulado en e proyecto dentro de las competencias de |as entidades locales, salvo que se
desenvuelvan en el marco de otras competencias asignadas alas mismas, como puede ser
las de “ferias, abastos, mercados, lonjasy comercio ambulante” 0 “Proteccion de la salubridad
publica” (articulo 25. 21i) y j) delaLey 7/1985, de 2 de abril, reguladora de | as Bases del
Régimen Local) o bien en e marco de la colaboracion que puede ser solicitada por la
Comunidad de Madrid, conforme a |lo establecido en € citado articulo 25.1 de la Ley
28/2015. Este apartado que comentamos tampoco pervive en e Decreto 71/2025 de la

Comunidad Autébnoma de Extremadura.

El apartado 3 también reproduce & contenido del articulo 12 del Decreto 71/2025, si bien
mientras en este Ultimo se establ ece la aternativa de que los ayuntamientos publiquen los
datos que cita en su web oficial o bien los traslade a la comunidad auténoma o a la
Delegacion del Gobierno, la norma proyectada establece ambas obligaciones, 10 que
constituye una carga para los municipios que deberia justificarse en la MAIN, como

hemos apuntado al referirnos alatramitacion del procedimiento.
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A mayor abundamiento, en este apartado 3 también se requiere la publicidad de los
lugares de depdsito y eliminacion de las aceitunas, que son aspectos que tampoco se

regulan ni mencionan en ningun otro punto de la norma.

Estas consideraciones tienen carécter esencial.

El apartado 4 responde al contenido del articulo 18 de la Ley 28/2015: “cuando se hayan
intervenido cautelarmente mercancias, productos, envases, etiquetas u otros elementos
relacionados con la infraccion sancionada, la autoridad a la que corresponda resolver el
procedimiento sancionador acordard su destino. En todo caso, los gastos originados por €l
destino alternativo, la destruccién o el decomiso correran por cuenta del infractor, incluida la
indemni zaci 6n que deba abonarse al propietario de la mercancia decomisada cuando éste no sea
el infractor”. En relacion con dicho apartado 4, resulta oportuno suprimir la referencia a
“los apartados 2 y 3", ya que dichos apartados no contemplan propiamente |as medidas de

intervencion que refiere.

El articulo 9 se enmarca en las relaciones de coordinacion y colaboraciéon entre
administraciones que antes apuntdbamos a hilo del comentario a articulo 8. Dicho
precepto también reproduce e contenido del articulo 13 del Decreto 71/2025, con ciertas
adaptaciones. En este sentido, se haintroducido lareferenciaalaAgenciade Informacion
y Control Alimentarios (AICA), creada por la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas
paramejorar €l funcionamiento de la cadena alimentaria, como organi smo auténomo, con
los fines generales de “gestion de los sistemas de informacién y control de los mercados
oleicolas, lacteos y la de aquellos otros que reglamentariamente se determinen” , asi como “ el
control del cumplimiento de lo dispuesto en esta ley para la mgora del funcionamiento de la
cadena alimentaria” y alaque se atribuyen funciones de control e inspeccion en el ambito

de sus competencias (disposicion adicional primerade laLey 12/2013).

Abordando, por ultimo, e examen de la parte final, se encuentra integrada por dos

disposiciones finales.
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La disposicion final primera, bajo la ribrica “habilitacion normativa”, contiene una
habilitacion en favor del titular de la consgjeriacompetente en materiade agriculturapara
dictar cuantas disposiciones sean necesarias para el desarrollo y aplicacion de la norma,
y para el establecimiento de modelos nhormalizados de cuaderno de acompariamiento y
trazabilidad de la aceituna, ante |o que nada cabe objetar, pues € articulo 41.d) delaLey
1/1983, en efecto, atribuye alos consgjeros €l gercicio de la potestad reglamentariaen la

esfera de sus atribuciones.

En todo caso, y apropodsito de la primera de las habilitaciones conferidas, procede traer a
colacion la doctrina que viene sosteniendo la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid, desde |os dictamenes de 26 de abril y 21 de mayo de 2012 -y reiterada en otros
posteriores de 14 de abril de 2015 o 25 de febrero de 2019, entre otros- en los que se
afirma la viabilidad de este tipo de habilitaciones reglamentarias en favor de los
consgeros cuando se limiten a “la regulacion de cuestiones secundarias, puramente
operativas y no integrantes del nlcleo esencial de la normacién que el Gobierno debe por s

realizar” .

Por otro lado, respecto ala aprobacion de los model os normalizados, se sugiere, aefectos
de su reconsideracion, que se adjunten, como anexo al decreto, tales modelos, pues ello
permitiria que la norma pueda ser operativa desde su entrada en vigor y que todos los
interesados tuviesen a su disposicion, desde ese momento, 1os instrumentos adecuados
para adaptarse a ella, y ello sin perjuicio de la correspondiente habilitacion para que
consgero modifique o adapte esos modelos normalizados cuando sea necesario, sin

necesidad de tramitar una modificacion del decreto.

Por ultimo, desde € punto de vista formal, convendria unificar la denominacion del
cuaderno ya que en la parte dispositiva se omite el articulo “la” delante de “aceituna” y
ello, sin perjuicio, delo que hemos apuntado en |os comentarios al articulado sobre el uso

unificado de las mayUsculas 0 minusculas en |la citada denominacion.
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En ladisposicion final segunda, relativaalaentradaen vigor, deberia decirse “alos diez
dias de su publicacion” y lareferenciaal Boletin Oficia de la Comunidad de Madrid debe

ir entrecomillada, conforme aladirectriz 43.

Para concluir, procede sefidlar algunos errores tipograficos detectados a lo largo del
articulado, asi como aspectos gramaticales que no se gjustan a las normas de la Real
Academia Espafiola, cuya observancia exige la directriz 102 y que, en consecuencia,
deben ser subsanados. Asi, existen determinadas comas que deben ser suprimidas, como
la que precede a paréntesis en € articulo 2.2.c), las que separan € sujeto del predicado
en los apartados 1, 2 y 3 dd articulo 3y en el apartado 3 del articulo 8 o la que precede a
“dela campana” en € articulo 4.4. En cambio, en el articulo 3.2 debe afiadirse una coma
antes de “ acompariados’ . En € articulo 4.2, debe suprimirse la preposicion “a” en “no
sustituira a ningiin documento”, ya que sustituir es un verbo transitivo y lo que se esta
introduciendo es un complemento directo. En los apartados 1 y 2 de ese mismo precepto,
debe revisarse -como ya se dijo- la puntuacion final de las enumeraciones en ellos
contempladas. Por ultimo, en el apartado 2 de la disposicion final primera, se omite

articulo “el” en lacontraccion “ del” — Los model os normalizados del «Cuaderno (...)" -.

QUINTA. — Atendiendo a lo sefialado, resulta imprescindible la subsanacion de las
deficiencias puestas de manifiesto en la consideracion juridica procedente, pues lo
contrario conllevaria que se promulgase una disposicién general cuyo concreto alcance y
ambito de aplicacion resultariaincierto, tanto desde un punto de vista objetivo (existiendo
contradicciones u omisiones en cuanto a los deberes de registro y a los modelos
normalizados a emplear a efecto) como subjetivo (generando incertidumbre acerca de
los obligados por la normay de los deberes de cada uno de ellos). A ello se suma la
inexistencia de un régimen sancionador adecuado, por las razones que han quedado
expuestas. Todo ello obligaarectificar |os extremos sefial ados antes de aprobar el decreto
proyectado, fijando un marco juridico claro, congruente y predecible, que satisfaga

adecuadamente € principio de seguridad juridica.
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En virtud de lo expuesto, se procede aformular la siguiente
CONCLUSION
El parecer favorable de esta Abogacia General alaaprobacion del «Proyecto de Decreto,
del Consgjo de Gobierno, por e que se establecen medidas sobr e trazabilidad delas
aceitunas» queda condicionado ala subsanacion de las importantes deficiencias puestas
de manifiesto alo largo del presente informe.
Es cuanto setiene el honor de informar. No obstante, V1. resolvera
Madrid, afechade firma
Laletradajefe de Servicio Juridico El Subdirector General delo

en la Consgeria de Medio Ambiente, Consultivo

Agriculturaelnterior

Ana Sofia Sanchez San Millan Francisco Bravo Virumbraes

CONFORME,
El Abogado General dela Comunidad deMadrid

Fernando Mufioz Ezquerra

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO DE LA CONSEJERIA DE
MEDIO AMBIENTE, AGRICULTURA E INTERIOR



