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RESUMEN: El desperdicio alimentario se ha consolidado como uno de los principales desafios contemporaneos
en materia de sostenibilidad ambiental, eficiencia econémica y justicia social. El presente articulo analiza las
obligaciones establecidas en el Capitulo Il de la Ley 1/2025, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, prestando atencion a los sujetos afectados por la nueva normativa, los principios de prevencion,
sistemas de medicion y control del desperdicio, donacién de alimentos y los planes de prevencion exigidos
a los operadores econémicos. Ademas, se examinaran las obligaciones para cada uno de los eslabones de la
cadena. se abordaran igualmente los diversos retos y limitaciones a los que se enfrentara la Ley 1/2025 en su
implementacion practica, entre los que podemos encontrar dificultad en la medicién del desperdicio, la carga
administrativa a determinados operadores econémicos y el riesgo de un traslado excesivo de la responsabilidad
a los consumidores y pequefios agentes de la cadena que impide una comprensiéon completa del problema.
Finalmente se concluye con que la Ley 1/2025 constituye un avance relevante en el ambito juridico de la
prevencion del desperdicio de alimentos, aunque su eficacia dependera de la capacidad de integracion de las
nuevas obligaciones en la industria.
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ABSTRACT: Food waste has become one of the main contemporary challenges in terms of environmental sustainability,
economic efficiency and social justice. This article analyses the obligations established in Chapter Il of the Law 1/2025
on the prevention of food loss and waste, paying particular attention to the subjects affected by the new legislation, the
principles of prevention, food waste measurement and control systems, food donation and the prevention plans required
from economic operators. In addition, the obligations applicable to each stage of the food supply chain will also be
examined. The article will also address the various challenges and limitations that Law 1/2025 will face in its practical
implementation, including difficulties in measuring food waste, the administrative burden imposed on certain economic
operators and the risk of an excessive transfer of responsibility to consumers and small agents within the supply chain,
which prevents a complete understanding of the problem. Finally, it is concluded that Law 1/2025 constitutes a significant
advance in the legal field of food waste prevention, although its effectiveness will depend on the capacity to integrate the
new obligations within the industry.
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l. INTRODUCCION: EL DESPERDICIO DE ALIMENTOS, UN PROBLEMA
SOCIAL, AMBIENTAL Y JURIDICO'.

Uno de los grandes desafios de la humanidad, hoy en dia, no es otro que
el desperdicio alimentario, un problema ya no solo en lo que se refiere a
sostenibilidad, sino también en un dmbito econdmico y de justicia social. Pese
a que la industria agroalimentaria del mundo desarrollado posee la capacidad
de abastecer con alimentos en cantidad y calidad suficientes a la mayorfa de la
poblacion todavia hoy millones de personas sufren situaciones de inseguridad
alimentaria y dificultades de acceso a una alimentaciéon adecuada, pese a la enorme
capacidad productiva del sistema agroalimentario actual?. Esta contradiccién pone
en evidencia importantisimas carencias estructurales en las cadenas de produccion
y distribucidn de alimentos.

La Organizacién de las Naciones Unidas para la alimentacién y la agricultura
(FAO) ya advirtié en su estudio “Pérdidas y desperdicio de alimentos en el mundo.
Alcance, causas y prevencion” que la devastadora cantidad de un tercio de los
alimentos que son producidos para consumo humano se desperdician cada afio,
esto supone la pérdida de 1300 millones de toneladas de alimentos aptos para

| Esta investigacion se ha realizado en el marco del Proyecto de |+D+i Derechos y garantias publicas
frente a las decisiones automatizadas y el sesgo y discriminacion algoritmicas [2023-2026] (PID2022-
1364390B-100), financiado por MCIN/AEI/10.13039/501100011033/ y “FEDER Una manera de hacer
Europa, y en el Grupo de Investigacion de Excelencia de la Generalitat Valenciana (Proyecto Prometeo
Algorithmic Law CIPROM 2024 (2025-2029).

2 Foob AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONs: The State of Food and Agriculture 2019:
Moving forward on food loss and waste reduction, 2019.
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el consumo anuales’. La doctora Eva Blasco Hedo, responsable de la Unidad
de Investigacion y Formacion del Centro Internacional de Estudios de Derecho
ambiental (CIEDA-CIEMAT) menciona que este desperdicio constituye una
manifestacion de “un funcionamiento ineficiente de los sistemas alimentarios y
de una falta de concienciacidn social™, ademds destaca que solo en las fases de
postcosecha y venta minorista se llega a perder hasta un 14% de los alimentos
producidos a nivel mundial.

En lo que respecta a una Unién Europea (UE) ha habido iniciativas que han
puesto en manifiesto una preocupacién creciente por el desperdicio alimentario.
Segln los datos aportados por la doctora Blasco Hedo en la UE hasta un 40%
del desperdicio se concentra en el consumidor final, otro tanto en las fases de
transformacion y fabricacion, por su parte un 15% corresponde a la restauracién y
otro 5% a la distribucidn de los alimentos. Con estas cifras vemos como el problema
impacta sobro todos y cada uno de los eslabones de la cadena alimentaria y, en
consecuencia, necesita una respuesta capaz de actuar sobre todos ellos®.

Mds alld de su aplastante apartado cuantitativo el desperdicio de alimentos
presenta grandes implicaciones sociales y éticas. La pérdida de alimentos aptos para
el consumo humano constituyen una gran contradiccion social. Algunos autores
llegan a calificar la situacion de “vejacidon™ hacia las personas en situaciones de
vulnerabilidad, al coexistir excedentes de alimentos que son desperdiciados con
dificultades al acceso de alimentos bdsicos.

Junto atodo esto llegan las consecuencias ambientales derivadas del desperdicio
de alimentos, las cuales adquieren una gran relevancia en el emergente mundo de
las politicas climdticas y de economia circular. Segin el informe de Emisiones de
gases de efecto invernadero en el sistema agroalimentario y huella de carbono de
la alimentacién en Espafa, el desperdicio de alimentos provoca una cuarta parte
de las emisiones totales del sistema agroalimentario espafiol’. El desperdicio no es
solo la perdida de alimentos, también el de los recursos naturales y energéticos
que se han utilizado a lo largo de su produccion.

La concienciacidn sobre esta problemdtica ha motivado la aparicién de
iniciativas a nivel internacional para tratar de reducir estas pérdidas, entre estas
podemos destacar el objetivo de desarrollo sostenible (ODS) 12.3 de la Agenda

3 Foob AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS: Global food losses and food waste: Extent, causes
and prevention, 2011.

4 Buasco Hepo, E.: “Ley 1/2025, de | de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario”,
Boletin Oficial del Estado, nim. 80, de 2 de abril de 2025.

5  Brasco Hepo, E.: “Ley 1/2025”, cit.

6  CHIcA ARELLANO, F.: “El desperdicio de alimentos: una grave vejacion a los pobres y al planeta”, Scripta
Fulgentina, vol. 35, nim. 69-70, 2025, pp. 62 y ss.

7  Burasco Hepo, E.: “Ley 1/2025”, cit.
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2030, este establece como objetivo reducir a la mitad el desperdicio alimentario
per cdpita en la venta a minorista y entre los consumidores, ademds de reducir
también las pérdidas de alimentos a lo largo de toda la cadena antes del afio 20308,

A nivel nacional en Espafia la aprobacién de la Ley /2025, de | de abril, de
prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario ha sido un avance en la
lucha frente al desperdicio. El doctor Jordi Gascdn Gutiérrez sefiala en su articulo
“;Agua de borraja? Una exploracion etnografica de la Ley /2025 de prevencién de

las pérdidas y el desperdicio alimentario del estado espafiol’™

que las estrategias
que Unicamente se basan en recomendaciones y acciones voluntarias son
insuficientes para hacer frente a este problema. Para poner solucién a esto la nueva
ley establece unas obligaciones juridicas a todos los agentes de la cadena contando
con sanciones en el caso de no cumplir estas pasando de una autorregulacién que

claramente ha fallado a una normativa mas firme.

El presente trabajo cuenta con el objetivo de analizar precisamente esas
obligaciones mencionadas en el capitulo Il de la Ley 1/2025, ademds de las
principales dificultades y retos a la hora de su aplicacion.

Il. INTERVENCION JURIDICA EN LA PREVENCION DEL DESPERDICIO DE
ALIMENTOS.

Tradicionalmente la problemdtica del desperdicio alimentario habfa sido
tratada mediante la sensibilizacién, sin embargo, el aumento de la preocupacién
a nivel, econémico, social y ambiental han impulsado una implementacién de una
regulacion juridica sobre el desperdicio, tanto a nivel nacional como europeo e
incluso internacional.

I. Antecedentes normativos en Espafia: mas alimento, menos desperdicio (Ley
7/2022).

En el caso de Espafia una de las primeras medidas fue la estrategia “Mds
alimento, menos desperdicio”, impulsada por el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente en 2013'°. Esta estrategia se pone sobre la mesa
con el objetivo de generar una conciencia social teniendo esto como consecuencia
una buena gestidon de los recursos alimenticios por parte de todos los miembros
de la cadena alimentaria de una forma natural.

8  Naciones UNiDAs: Objetivos de Desarrollo Sostenible, 2015.

9  GascoN GuTIERrez, A.: “/Agua de borraja? Una exploracion etnogrdfica de la Ley 1/2025 de prevencién de las
pérdidas y el desperdicio alimentario del Estado espafiol, Archives on Food, Culture and Nutrition, vol. 3, nim. 2,
2025, pp. 229 y ss.

10 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE: Estrategia Mds alimento, menos desperdicio.
Memoria de Actuaciones llevadas a cabo en el primer periodo de la Estrategia 2013-2016, Madrid, 2013.
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Esta estrategia era de cardcter voluntario, basdndose en recomendaciones,
acuerdos y autorregulacidn. El objetivo era obtener una cooperacién mediante la
sensibilizacién sin la necesidad de implementar obligaciones ni sanciones.

Con el paso del tiempo se dio una evolucién de esta medida, insistiendo mds
en la divulgacién de conocimiento, investigacién y formacion de los ciudadanos,
ademds de seguir buscando incrementar la sensibilizacidn y las buenas précticas.
Sin embargo, la opinidn de diversos autores es que los resultados de estas medidas
quedaron lejos de lo que se hubiera considerado suficiente''.

Otra medida pionera ademds de la previamente mencionada fue la Ley 7/2022,
de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular, esta
trajo grandes avances, introduciendo, esta vez si, obligaciones. Estas dirigidas a
reducir la generacidn de residuos alimentarios en varias fases de la cadena de
producciéon. Ademds, establecié un protocolo para la separacién biorresiduos y
conectd las politicas contra el desperdicio con la economia circular.

Esta Ley 7/2022 supuso en su momento un paso hacia la incorporacién del
problema de los residuos de alimentos en la regulacién jurfdica. No obstante, esta
tampoco fue suficiente, y evidencio la necesidad de la implantacién de una medida
mads especifica para este problema.

2. Objetivos de la Ley 1/2025.

Bajo todo el contexto previo se aprueba la Ley 1/2025, de | de abril, de
prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario, con el objetivo de prevenir
y reducir todas estas pérdidas y desperdicio en cada eslabdn de la cadena de una
forma mds eficaz que sus predecesoras.

Dario Dongo en su articulo “Spain’s pioneering law on food loss and waste
prevention” para Food Times'? analiza como esta normativa busca superar las a
todas las medidas anteriores estableciendo asi un marco regulatorio que abarque
todas las fases del sistema alimentario. Como sus objetivos principales podemos
destacar la reduccién del desperdicio de alimentos per cépita en la venta minorista
y el consumo, la bajada de las pérdidas de alimentos en cadenas de produccién y
suministro, la donacién y redistribucion de excedentes ademds de la mejora de
los sistemas de control del desperdicio. Se destaca el control y cuantificacién de

Il Ferrera TELEs, E. M.: “Notas a la nueva Ley 1/2025, de | de abril, de prevencién de las pérdidas y el
desperdicio alimentario”, Actualidad Juridica Ambiental, nGm. 159, 2025.

12 DonNGo, D.: “Spain’s pioneering law on food loss and waste prevention”, Food Times, 2025.
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los excedentes como uno de los principales desafios en el disefio y evaluacion de
este tipo de medidas®.

La Ley se encuentra muy relacionada con los compromisos asumidos por
Espafia en relacién con la Agenda 2030 y las politicas europeas de economia
circular y sostenibilidad. En particular, incorpora los objetivos de reduccién del
50 % del desperdicio alimentario en el dmbito del consumo y la venta minorista,
asi como la reduccién de un 20 % de las pérdidas alimentarias en las cadenas de
produccidn y suministro antes del afio 2030.

Ademads de sus objetivos ambientales y sociales la ley también cuenta con una
finalidad econdmica. En este dmbito Blasco Hedo' sefiala como a nivel internacional
el desperdicio genera pérdidas cercanas a los 936 miles de millones al afio por esto
la Ley 1/2025 busca reforzar el aprovechamiento de alimentos siempre que sean
aptos para el consumo y favorece la redistribucion de estos mismos con el objetivo
de reducir las ineficiencias econémicas derivadas del desperdicio.

3. Estrategias voluntarias: recomendaciones y acuerdos voluntarios

Un elemento muy recurrente y relevante en la regulacion del desperdicio
alimentario a lo largo de todas sus medidas han sido las estrategias basadas en
actos y medidas de cardcter voluntario.

Durante afios las estrategias de lucha frente al desperdicio se han basado
en sensibilizacidn, buenas practicas y gestos voluntarios buscando reconducir la
situacidon mediante una responsabilidad ciudadana colectiva.

Sin embargo, los resultados de estas medidas han puesto en evidencia sus
carencias. Gascén Gutiérrez” defiende que este tipo de medidas, pese a necesarias,
son insuficientes en el actual modelo agroalimentario. Desde esta perspectiva el
problema del desperdicio no viene Unicamente del comportamiento individual o
colectivo de la ciudadania, también de la estructura y funcionamiento del propio
sistema.

La aprobacién de la Ley 1/2025 significa una nueva vision del desperdicio
alimentario, siendo ya no solo una cuestidn ética sino como un problema de interés
publico que requiere de medidas especificas y vinculantes para su correcta gestion,
suponiendo esto un cambio respecto a etapas anteriores basadas Unicamente en
recomendaciones y acuerdos voluntarios.

13 FERNANDEZ-ZAMUDIO, M. A., y BArco, H.: “Planteamientos para avanzar en el diagnéstico de las pérdidas
y el desperdicio alimentario generado en un territorio: aplicacion en la Comunitat Valenciana”, Economia
Agraria y Recursos Naturales, vol. 25, nam. 2, 2025, pp. 219 y ss.

14 Brasco Hepo, E.: “Ley 1/2025”, cit.
15  GascON GUTIERREZ, A.: “/Agua de borraja?”, cit., pp. 229 y ss.
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Ill. OBLIGACIONES GENERALES DE LA CADENA ALIMENTARIA.

En el capitulo Il de la Ley 1/2025 es donde podemos encontrar el nicleo
en lo que respecta a normativa, puesto que es en este donde se encuentran
las obligaciones de cada uno de los miembros de la cadena con el objetivo
de prevenir y reducir en pérdidas y desperdicio de alimentos. A diferencia de
anteriores estrategias basadas, como ya hemos mencionado, en autorregulacién,
recomendaciones y acciones voluntarias aqui podemos encontrar un auténtico
sistema de deberes juridicos haciendo asi notorio el cambio de rumbo respecto al
pasado ddndole un cardcter vinculante a esta Ley.

Esta nueva normativa presenta un enfoque completo del problema, asignando
obligaciones a todos los niveles de la cadena alimentaria, desde el sector primario
hasta la distribucién de los alimentos. Con esto se consigue ver el desperdicio
alimentario como un fendmeno transversal que afecta a todos los eslabones de la
cadena, motivo que pone en evidencia la necesidad de que las diferentes medidas
se apliqguen de una forma coordinada.

I. Sujetos obligados.

Una de las caracteristicas que mds se pueden destacar de la Ley 1/2025 es la
amplitud de su dmbito de aplicacidn, las obligaciones de esta se dirigen a todos los
niveles de la cadena, desde la produccién primaria, pasando por la transformacion
y fabricacidn hasta llegar a la distribucidn y restauracion. Ademds, también ejerce
sobre diferentes entidades sociales asociadas a la redistribucién y donacién de
alimentos.

La Ley 1/2025 adopta la visidon que se ha venido impulsando desde Europa en
los dltimos afios mediante politicas de sostenibilidad, esta tiene una visién amplia
de la cadena alimentaria, el enfoque “de la granja a la mesa’. Dario Dongo'® en su
articulo previamente mencionado también destaca como el objetivo consiste en
evitar que la prevencién del desperdicio se reduzca tnicamente al consumidor y
que la responsabilidad sea extendida a todos los operadores de la cadena.

Sin embargo, la norma tiene en cuenta la exclusion y modulacién de sf
misma respecto a ciertos operadores con determinadas caracteristicas. Varias
obligaciones quedan por no resultar aplicables a microempresas y/o pequefios
establecimientos, especialmente aquellas relacionadas con planes de prevencidn
y acuerdos de donacién de excedentes. Con esto se busca una proporcionalidad
evitando de tal forma cargas excesivas a operadores con menores capacidades
logisticas y econdmicas.

16 DonGo, D.: “Spain’s pioneering”, cit.
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2. Principios de la prevencion.

El marco juridico creado con la Ley 1/2025 se basa en principios orientados a
la garantia de un uso eficiente y sostenible de los alimentos. Entre estos podemos
encontrar la prevencidon del desperdicio, el aprovechamiento de alimentos aptos
para el consumo humano, eficiencia del uso de recursos y la economfa circular.

Entre todos estos la prevencion se impone como el principal objetivo de la
nueva normativa, priorizdindose el evitar la generacién de excedentes frente a la
gestién de los residuos derivados de estos. Desde esta perspectiva la Ley 1/2025
no solo busca reducir el impacto ambiental, sino intervenir en su generacién.

Ademds, la norma cuenta con una dimension social muy importante, busca
potenciar la donacidn y redistribucién de los alimentos aptos para el consumo
humano, estableciendo un orden de prioridades para esta actividad. Esta parte
de la ley nos muestra, como ya mencionan varios autores, que el alimento no
es visto Unicamente como un recurso econémico, también se le da una fuerte
funcién social.

3. Mediciéon y control de desperdicios.

Uno de los grandes retos a los que se enfrenta la Ley /2025 es la enorme
dificultad que supone la cuantificacién de las pérdidas generadas a lo largo de
toda la cadena. Diversos estudios han manifestado la ausencia de un método
homogéneo de medicidn, ademds de las importantes diferencias en los criterios
de identificacidn y contabilizacién del desperdicio.

Especialmente relevante resulta el articulo “Advanced food waste quantification
"7 ya que
este subraya la cuantificacién como el gran desafio para el disefio y la evaluacion
de politicas eficaces en la prevencién del desperdicio. En este se destaca como esa
falta de datos comparables entre ellos hace una tarea complicada una evaluacién

at municipal level to strengthen the assessment of prevention actions

real del impacto de estas medidas, limitando la capacidad de que estas puedan ser
puestas a prueba y optimizadas.

La Ley 1/2025 trata de superar este reto mediante la implantacidon de
mecanismos de seguimiento, control y cuantificacién de los desperdicios de
alimentos. Previendo la norma la necesidad de estas medidas para la correcta
evaluacién de los resultados tras la aplicacion de la norma.

17 UntziIzu OLANO-OTEIZA, B., AMADOR-CERVERA, M., VARGAS-VIEDMA, M. V. y ALONsO-VicARrIO, A.: “Advanced
food waste quantification at municipal level to strengthen the assessment of prevention actions”, Scientific
Reports, nim. 15, 2025.
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Toda esta preocupacién debida a la medicién del desperdicio nos muestra la
creciente tendencia de las politicas alimenticias hacia modelos basados en la toma
de datos y evaluacion constantes. La eficacia de las medidas dependerdn en gran
medida de la capacidad de las instituciones competentes de obtener informacién
fiable y de calidad.

4. Donacion de alimentos.

La donacidn y redistribucién de alimentos es uno de los principales puntos
a tratar en la Ley 1/2025. La norma insiste en la necesidad de aprovechar los
alimentos que aun sean aptos para el consumo humano frene a su eliminacién,
impulsando acuerdos entre operadores alimentarios y entidades sociales que se
encarguen de la gestidn de los excedentes aptos para el consumo.

La Ley busca facilitar la donacidn de excedentes mediante mecanismos
organizativos que refuercen la redistribucion de alimentos. Con este objetivo se
buscan acuerdos con bancos de alimentos y entidades similares dedicadas a la
asistencia alimentaria. No obstante, Martinez Navarro advierte que la donacidn
de alimentos no puede sustituir de forma total a las politicas de proteccién social'®,

Asimismo, la Ley incorpora una serie de obligaciones en relacién con la
trazabilidad y seguridad alimentaria de los productos donados, esto con el objetivo
de garantizar que la redistribucidn siga unos principios de seguridad y proteccién
de las personas consumidoras y no acabe por transformarse en un problema de
salud publica.

5. Jerarquia de prioridades.

La Ley 172025 establece una clara y estricta jerarquia de prioridades en la
gestién de los excedentes alimentarios, basada en los principios de la economfa
circular y en la propia Iégica de prevencién de la normativa de residuos.

En primerlugar, se establece como prioridad absoluta la prevencién de pérdidas
y desperdicio alimentario, promoviendo medidas para evitar la generacién de esos
excedentes en un primer lugar a lo largo de toda la cadena. Si esta tarea no fuera
posible entonces se prioriza el aprovechamiento de alimentos que sean aptos para
el consumo humano mediante mecanismos de reutilizacién, transformacion y/o
donacidn.

Ademas, en aquellos casos en los que los alimentos no sean aprovechables
para el consumo humano serd el Unico caso en el que estos podran ser utilizados

18 MAarTiNEZ NAvARRO, J. A.: “Andlisis juridico del desperdicio alimentario: desafios regulatorios y
consideraciones bioéticas”, Revista de Bioética y Derecho, nium. 66, 2026, pp. 191 y ss.
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para otras finalidades, como la alimentacién animal o el compostaje. Con esto
se incorpora un modelo escalonado con niveles de prioridad de gestidén de los
residuos que busca maximizar el valor de los alimentos y reducir los residuos.

Una ver mds podemos ver cdmo la Ley /2025 no trata los alimentos como
recursos meramente econdmicos, les da también un tinte ambiental y social que
implica que la eliminacidn de estos debe de ser siempre el Ultimo recurso para
utilizar.

6. Planes de prevencion del desperdicio.

Una de las principales obligaciones que introduce la Ley /2025 esla elaboracidn
de planes de prevencién de los desperdicios por parte de los diferentes operadores
de la cadena alimenticia. Siendo estos planes uno de los principales elementos de
control por parte de la nueva normativa.

La finalidad de estos no es otra que identificar las fuentes de desperdicio
dentro de cada miembro de la cadena, establecer mecanismos para reducir los
excedentes e implementar protocolos internos para aprovechar vy redistribuir
estos residuos.

Es decir, la Ley 1/2025 busca que se incorpore la prevencién del desperdicio
en la gestidn diaria de las actividades empresariales vinculadas a la alimentacién,
integrdndose de esta forma de una manera progresiva diversos criterios de
sostenibilidad en el funcionamiento de diferentes operadores econdmicos.

Sin embargo, determinados autores y revistas advierten que la aplicacién de
esto planes puede suponer dificultades extra para los operadores, esto en relacion
con los costos de implementacion, la adaptacion a estos planes vy las exigencias
de control. Precisamente por estas problemdticas es que la norma prevé esas
excepciones mencionadas a microempresas y pequefios establecimientos.

La incorporacién de estos planes demuestra la transicién hacia un modelo
estructurado, coordinado e integrado en el funcionamiento de la cadena
alimenticia, superando asf las limitaciones de algunos de los modelos anteriores.

IV. OBLIGACIONES SEGUN EL ESLABON DE LA CADENA ALIMENTARIA.

La Ley 1/2025 establece ciertas obligaciones a los distintos miembros
que forman parte de la cadena alimentaria, con esto se forma un modelo de
responsabilidad compartida que debe actuar sobre las distintas fases en las que
se generan perdidas y desperdicio. Una vez mds vemos como la Ley 1/2025 ve
la problemadtica del desperdicio como transversal, cuyas causas varfan en funcién
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del punto de esta en el que nos encontremos por lo que las medidas requeridas
deberdn adaptarse a cada momento y actividad.

Las pérdidas alimentarias pueden originarse por diversos motivos, en funcién
de si nos encontramos en produccidn primaria, transformacion, distribucién o
consumo final. Por esto, la eficacia de las politicas va a depender en gran medida
de la capacidad de la normativa para adaptarse a cada sector.

I. Produccion primaria.

La produccién primaria constituye uno de los primeros dmbitos en los que
se pueden generar perdidas alimentarias. Factores como, las exigencias estéticas
del mercado, volatilidad de los precios, problemas en la recoleccién entre otros
pueden ser los causantes de que muchos alimentos se eliminen antes de siquiera
introducirse en la cadena.

La Ley 1/2025 busca intervenir en esta problemdtica fomentando el
aprovechamiento de productos aptos para el consumo humano incorporando
mecanismos alternativos de redistribucién. En este punto adquiere una gran
importancia el espigueo, que consiste en una segunda recogida de alimentos para
recolectar aquellos que han quedado en el campo tras la cosecha por diversos
motivos con el fin de aprovechar estos mismos.

Ademds, la norma busca reforzar la sostenibilidad econdmica del sector
primario, reduciendo las perdidas consecuencia del desperdicio de productos y
favoreciendo el uso més eficiente de estos.

2. Industria alimentaria.

Este punto abarca las fases de transformacion y fabricacion de alimentos, aquf
el desperdicio puede llegar como consecuencia de procesos industriales: descartes
de produccidn, problemas de logistica o exigencias de estandarizacién. En el
ambito europeo se ha sefialado que una parte importante del desperdicio se
concentra en este punto.

La Ley 1/2025 impone a los operadores obligaciones dirigidas a la mejora de
la planificacién, la optimizacion del aprovechamiento de las materias primas y el
desarrollo de sistemas internos de prevencidn y gestion de excedentes.

La elaboracién de los planes de prevencidon que han sido mencionados
previamente adquiere una especial importancia en este dmbito industrial, esto
debido a que es lo que permite identificar las fuentes de pérdidas y establecer
mecanismos para minimizar estas.
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Asimismo, la norma favorece la reutilizacion y redistribucién de productos
los cuales debido a las exigencias estéticas de la industria alimentaria no puedan
comercializarse por los canales tradicionales siempre y cuando estos pasen los
controles de seguridad alimenticia, reduciendo asf la destruccidén de alimentos
aptos simplemente por cuestiones comerciales.

3. Distribucion y comercio minorista.

En el dmbito de la distribucion y venta minorista la Ley /2025 ha implantado
una enorme cantidad de medidas. La proximidad de productos a sus fechas de
caducidad o consumo preferente, el sobreabastecimiento y los ya mencionados
criterios estéticos hacen que este sector focalice una gran cantidad de todo el
desperdicio.

Entre las principales obligaciones para este sector estdn, la elaboracién de
planes de prevencidn de residuos, el establecimiento de acuerdos con entidades
sociales para la donacién de excedentes y la adopcién de medidas para evitar la
destruccién de alimentos aptos para el consumo.

Asimismo, la norma incita a la comercializacidon de productos cuya fecha de
caducidad o consumo preferente sea préxima y de los productos imperfectos
desde un punto de vista estético siempre que sean aptos para el consumo humano.
Evitando asf el descarte de alimentos por motivos ajenos a su calidad y seguridad.

Sin embargo, uno de los grandes problemas de la ley son los retos que van
a surgir a raiz de la aplicacién de esta normativa, los cuales son especialmente
complejos en este sector.

4. Hosteleria y restauracion.

El sector de la hostelerfa y la restauracién ocupa también un puesto elevado
entre los sectores en los que se generan mds desperdicios, por el elevadisimo
volumen de residuos de alimentos que se generan al tratarse de una actividad en
la que se da el consumo final de estos.

La Ley 172025 presenta también diversas medidas orientadas a reducir el
desperdicio de este sector, impulsando prdcticas de consumo sostenible y de buen
aprovechamiento de los excedentes.

Se puede destacar la obligacién de facilitar a los consumidores la posibilidad
de llevarse los alimentos no consumidos, fomentando de esta forma que
se aprovechen los excedentes generados por raciones no finalizada por los
consumidores. Ademas, se impulsan medidas relacionadas con la flexibilidad de
los menus y raciones.
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Ademds, autores como Dario Dongo'” destacan la importancia de las
campafas de sensibilizacién tanto para consumidores como personal de hostelerfa
y restauracion. La prevencién de los residuos no solo depende de obligaciones
juridicas, también de un cambio de habitos por parte de los consumidores y
personas asociadas a la alimentacion

V. APLICACION Y CONTROL.

El resultado de la aplicacion de la Ley 1/2025 estd en gran parte sujeto a
la aplicacién de mecanismos de planificacion y control administrativo. Debido a
esto se incorporan en la propia ley una serie de instrumentos que aseguran un
seguimiento, evaluacién y supervisidon de las medidas demandadas por la ley en
cada eslabdn de la cadena alimentaria.

La norma no se limita a poner una serie de normas, busca un modelo publico
con el objetivo de integrar la prevencién del desperdicio de alimentos en las
politicas de economia circular y seguridad alimentaria.

I. Plan estratégico contra el desperdicio.

La elaboracién de este tipo de planes es una de las principales armas de la Ley
1/2025 en su lucha contra el desperdicio, Fva Blasco Hedo? sefiala en su articulo
cdmo estos planes constituyen uno de los elementos centrales del sistema de
aplicacién y control disefiado por la norma.

El objetivo de estos planes es la correcta coordinacidon de las actuaciones
publicas dirigidas a la reduccién del desperdicio, esto mediante el establecimiento
de una seri de objetivos, mecanismos de seguimiento y lineas de actuacién
comunes entre administraciones y operadores de la cadena alimentaria.

De este modo la ley prevé la elaboracién de programas autondmicos y sistemas
periddicos de revisién y evaluacidn, reforzando esto esa idea de planificacién y
coordinacién de distintas entidades publicas. Los planes estratégicos de prevencién
refuerzan esta idea.

2. Gobernanza multinivel.

La prevencién del desperdicio de alimentos gana mucha complejidad como
resultado de la concurrencia de distintas competencias, agricultura, medio
ambiente, sanidad y gestién de residuos entre otras. Para una correcta gestién
la Ley 172025 busca esa ya mencionada cooperacién entre distintos niveles de la
administracion publica.

19 DonNco, D.: “Spain’s pioneering”, cit.
20 Brasco Hepo, E.: “Ley 1/2025”, cit.
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La cooperacidén entre administracion general del estado, comunidades
autdnomasy entidadeslocales es de lo mdsrelevante en un correcto funcionamiento
de la ley como destaca Eva Blasco Hedo en su articulo?. La cooperacién de
todas estas entidades es totalmente necesaria para evitar medidas con diferentes
enfoques, respuestas contradictorias o fragmentadas y descoordinacion.

La normativa estudiada asigna las funciones de coordinacién, recopilacién
de informacién y seguimiento de las politicas publicas contra el desperdicio al
ministerio de agricultura, pesca y alimentacién, por su parte las comunidades
auténomas cuentan con un papel clave en la planificacién y el desarrollo de
politicas de prevencién adaptadas a cada territorio.

Esta complejidad organizativa es una muestra mds de como el desperdicio es
un problema transversal que afecta a diversos sectores y que requiere de una
gestién acorde a la situacién.

3. Autorregulacion y buenas practicas.

Pese a la implementacién de una normativa juridica vinculante mediante la
Ley 1/2025 se sigue apostando por la autorregulacion y las buenas practicas
empresariales, confiando en su papel relevante en la gestion del desperdicio.

La norma en si fomenta los acuerdos sectoriales, cédigos de conducta y la
colaboracién entre operadores econdmicos de la cadena y la administracion
publica con el objetivo de incentivar practicas de prevencidon y la cooperacion
frente a este problema que es el desperdicio.

Sin embargo, como ya se ha visto en el pasado las estrategias basadas
dnicamente en actos voluntarios y autorregulacidn presentan resultados muy
limitados frente a lo que se espera y necesita??,

Juntando estas dos visiones la Ley /2025 establece un modelo mixto en el que
autorregulacion y buenas practicas tienen un papel complementario en un sistema
de obligaciones y mecanismos de control por parte de la administracién publica.

VI. RETOS Y LIMITACIONES DE LAS OBLIGACIONES.

La Ley 1/2025 representa un avance en materia de prevencién del desperdicio
de alimentos, sin embargo, existen retos y limitaciones de esta misma que pueden
mermar su eficacia.

2] Brasco Hepo, E.: “Ley 1/2025”, cit.
22  GAscON GuTIERREZ, A.: “jAgua de borraja?”, cit., pp. 229 y ss.
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Como se hamencionado, la gestidn del desperdicio cuenta con una complejidad
enorme a nivel administrativo y judicial, el nimero de operadores implicados y
dificultades técnicas de la medicién plantean un enorme reto para una correcta
aplicacién de esta normativa. La eficacia de estas politicas no solo depende de la
existencia de obligaciones adaptadas al problema, también de la capacidad de las
diferentes administraciones y entidades para garantizar un cumplimiento real de
estas.

I. Problemas en la medicién del desperdicio.

Uno de los principales problemas como ya se ha mencionado es la gran
dificultad que representa la correcta medicién de las pérdidas y el desperdicio.
Las diferencias entre los eslabones de la cadena complican en gran medida la
obtencidn de unos datos homogéneos y comparables entre ellos. Ademds de
que las perdidas en las primeras etapas de la cadena se vuelven casi imposibles
de identificar y cuantificar de manera éptima?. Esta situacién plantea importantes
retos a la aplicacion de la Ley 1/2025 ya que una correcta evaluacion implica la
existencia de unos sistemas de medicién fiables.

2. Dificultades para las empresas.

Mediante la Ley 1/2025 se incorpora toda una nueva gama de obligaciones
juridicas dirigidas especificamente a cada operador de la cadena, obligaciones que
pueden llegar a generar una importante presién econémica y burocrdtica sobre
algunos de los sectores empresariales afectados.

Entre las obligaciones podemos encontrar, planes de prevencidn, sistemas
de control interno, gestiéon de excedentes o formalizacién de acuerdos de
redistribucidn. La implantacion de todas estas medidas requiere de unos recursos
administrativos, logisticos y econdmicos de los que no todas las empresas disponen.

Cabe destacar que estas dificultades afectan especialmente a microempresas
y pequefios establecimientos, por este motivo la ley contempla una excepcién y
modulacidn de cara a este tipo de establecimientos.

Sin embargo, pese a la aplicacion de estas excepciones y modulaciones la
aplicacidn de esta ley seguird constituyendo un aumento en la carga administrativa
especialmente relevante para algunos operadores. Por lo que parte de la eficacia de
la norma se basard en aportar suplemento técnico, formacién y acompaiamiento
a los sectores afectados?,

23 ZHANG, Y., VAN HERPER, E. y VAN Loo, E. J.: “Sharing to prevent waste: the effectiveness o fan intervention
encouraging food sharing”, Resources, Conservation & Recycling, vol. 222, 2025.

24 FerreIRA TEeLES, E. M.: “Notas”, cit.
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3. Riesgo del traslado de la responsabilidad.

Uno de los principales debates que plantean las politicas de prevencion es
respecto al reparto de responsabilidades entre los distintos miembros de la
cadena.

Pese a que la Ley 1/2025 se proyecta sobre operadores econdmicos,
distribuidores, empresas de restauracion y consumidores ciertas estrategias
tienden a focalizar la responsabilidad de una forma excesiva sobre el consumidor
final.

Gascon Gutiérrez sostiene en su articulo que el desperdicio no se puede
explicar Unicamente por los hdbitos inadecuados de los consumidores, también
responde a problemas estructurales del modelo agroalimentario al completo.
Actividades como la sobreproduccidn, estandarizacién estética, exigencias
comerciales y practicas relacionadas con el hiperconsumo son algunas de las
actitudes problemdticas que se pueden destacar®.

En consecuencia, la eficacia de las politicas de prevenciéon también se
verd sometida a la capacidad de estas de abordar estrategias que afecten al
funcionamiento completo del sistema.

4. Eficacia real de la regulacion.

La eficacia de la Ley 1/2025 dependerd, en Ultima instancia, en la eficacia
verdadera de las obligaciones que incorpora para reducir perdidas y desperdicio.

Tomando un punto de vista algo mas positivo la ley supone un avance importante
en comparacién a sus predecesores, toma el problema en serio introduciendo
obligaciones jurfdicas concretas, planificacién y control de la administracion.

Sin embargo, retos como la dificil medicion de los resultados, los problemas
para las empresas y el traslado de responsabilidades no cuentan con una solucidn
clara y condicionan la visién de autores como Gascon Gutiérrez o Ferreira Teles?
sobre si la ley conseguird un avance real o se transformard Unicamente en una
carga burocrética extra para los operadores de la cadena alimentaria.

En consecuencia, laeficaciareal delaley 1/2025 no puede predecirse, dependerd
de muchos factores como la capacidad de control de las administraciones publicas,
la implicacién de los operadores econdmicos, un correcto sistema de medicidon y
la evolucidn de los hdbitos de los ciudadanos en la produccién y consumo. La Ley

25 GAscON GUTIERREZ, A.: “/Agua de borraja?”, cit., pp. 229 y ss.
26  FerreIRA TELES, E. M.: “Notas, cit.; GASCON GUTIERREZ, A.: “;Agua de borraja?”, cit., pp. 229 y ss.
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[/2025 representa un avance juridico enorme, pero dependerd de su capacidad
de integrarse en el sistema.

VIl. CONCLUSIONES

La aprobacién de la Ley 1/2025, de prevencidn de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, supone un gran avance en la incorporacion del desperdicio de
alimentos a las obligaciones juridicas de los ciudadanos. Ademads, frente a las
estrategias anteriores, Unicamente basadas en autorregulacidn, recomendaciones
y actos voluntarios esta nueva norma es un indicativo de como esta problemdtica
cada vez se tiene mds en cuenta.

Las obligaciones establecidas en el capitulo Il muestran una intencién de
intervenir de una manera mds profunda y completa en todas las fases de la cadena,
cosa que nos hace ver la nueva interpretacion del desperdicio, una que ya no solo
culpa a consumidores finales.

Sin embargo, son dignos de una gran preocupacién los retos a los que esta
ley se ha de enfrentar, que pueden sintetizarse en la capacidad del modelo de
integrarse de una forma eficaz en el dia a dia de la industria.
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