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RESUMEN: El presente trabajo analiza la creacion y el desarrollo del Siste-
ma Nacional de Control Alimentario en Argentina durante los afios noventa.
Se indaga como el aumento de la complejidad cientifica y técnica del sistema
asi como el contexto de una gran reforma del Estado argentino y de la con-
solidacion de un régimen global alimentario, mutaron la racionalidad juridica
subyacente al derecho alimentario nacional. Las principales modificaciones
introducidas fueron la procedimentalizacion de la toma de decisiones para
mantener actualizado el Cédigo Alimentario y el incentivo a los productores
de alimentos para la implementacion de herramientas de autocontrol. Estos
cambios otorgaron al derecho alimentario nacional caracteres de reflexividad
que transformaron el tradicional rol del Estado y lo enfrentaron a nuevas exi-
gencias.

ABSTRACT: This paper analyzes the creation and development of the Na-
tional Food Control System in Argentina during the ninety. It is inquired the
way in which the increase of the system scientific and technological com-
plexity and the context of a large State reform and the global food regime
strengthening changed the rationality underlying the national food law. The
major modifications introduced were the procedimentalization of the decision
making process in order to bring the Food Code up to date and the incentive
to food producers for them to implement self-assessment tools. These changes
in the national food law gave it reflexive characteristics that transformed the
traditional State role and confronted it with new demands.
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I. LA CREACION DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL DE
ALIMENTOS EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO ARGENTINO

1. Introduccién

Este trabajo pretender analizar las reformas introducidas en la reglamenta-
cion del control de la elaboracion, transporte, expendio, importacién, expor-
tacion y venta de alimentos en Argentina durante la década de 1990 mediante
la creacion de un Sistema Nacional de Control de Alimentos (SNCA). Se re-
construye la forma en que se cimentaron las bases del sistema, una estructura
administrativa que pretendid organizar tanto el funcionamiento de los organis-
mos competentes en materia de control alimentario como la modificacion de
la legislacion alimentaria nacional. Se trata de explicar el modo en que dicha
reforma gener6 un profundo cambio en la racionalidad del derecho alimentario
nacional, bajo la influencia de tendencias regulatorias globales en la materia.

Desde el afio 1969 Argentina cuenta con un Codigo Alimentario, es decir
un instrumento juridico ordenador (sistematico) de las hormas que regulan el
sector, aplicable en todo el paist. En 1994 se crea un Sistema Nacional de
Control Alimentario (mediante Decreto del Poder Ejecutivo Nacional -PEN-
N° 2194/94) “con el objetivo de asegurar el fiel cumplimiento del Cédigo
Alimentario™2. Este SNCA seria modificado en 1999, amplidndolo para ins-

1 EI CAA sera considerado con un corpus normativo Unico integrado por el Decreto-ley N°
18.284/69 y su Decreto Reglamentario N° 2126/71.

2 Lacita corresponde a un extracto de los considerandos del citado Decreto.

REVISTA DE DERECHO AGRARIO Y ALIMENTARIO, N° 68



El desarrollo del Sistema Nacional de Control de Alimentos en Argentina 159

taurar una red nacional de organismos de control que aseguraran el cumpli-
mento del Codigo Alimentario Argentino (CAA), considerado “la norma fun-
damental del sistema”, a la cual los integrantes del mismo deberian incorporar
“toda la normativa vigente que haga a la elaboracion, transformacién, trans-
porte, distribucién y comercializacién de todos los alimentos para el consumo
humano™ (art. 3° Decreto PEN N° 815/99).

A continuacion, y como modo de explicar la necesidad de la creacion del
SNCA en el ordenamiento juridico argentino, se describirdn dos procesos re-
gulatorios mas amplios con los que tiene estrecha vinculacion. Por un lado,
nos referimos al pagquete de reformas del Estado operadas en Argentina en
la década de 1990, y por el otro, a una serie de importantes transformaciones
en la regulacion internacional del comercio de alimentos que se sucedieron a
partir de la creacion de la OMC. El trazado de estos vinculos permitird poner
de relieve la estructura que luego adquirira el SNCA.

En segundo lugar, se presentara una breve referencia del origen y el desarro-
llo de la estructura administrativa de control de alimentos en Argentina, a los
fines de comprender los alcances de la reforma que se intenta explicar y poder
situar los fundamentos que llevaron a crear el SNCA.

En un tercer apartado trataremos de poner de relieve la “reflexividad” que
adquiere el Derecho alimentario argentino luego de la instalacion del SNCA,
reconstruyendo las dos grandes transformaciones que experimentd: la proce-
dimentalizacion del proceso decisorio para mantener actualizado el CAA (ante
los “adelantos” cientificos y tecnoldgicos en la materia), y la promocion de la
transferencia (condicionada a la supervision estatal) de ciertas actividades de
control de los alimentos hacia el sector privado o autocontrol.

A nivel conceptual, brevemente indicamos que este andlisis se sirve de algu-
nas nociones de la teoria de la reflexividad del derecho moderno de G. Teub-
ners, desarrollada como un intento de constituir un nuevo paradigma cientifico
del Derecho*. Este modelo considera que la hipercomplejidad de la sociedad

3 Este autor pretende haber elaborado una teoria para explicar el problema del cambio en
el derecho y la sociedad, en la cual la situacién actual es entendida como una “crisis”
situada dentro de una teoria social mas comprensiva. Para Teubner, “la crisis del derecho
moderno esta inextricablemente ligada a la insuficiencia del modelo de racionalidad
empleado por el derecho, un modelo que corresponde a necesidades funcionales de una
sociedad distinta de la que vive el hombre contemporaneo y que exige mecanismos nuevos,
mecanismos reflexivos de resolucion de conflictos”. CarRLos MoRALES DE SETIEN RavINA,
ed., «La racionalidad juridica en crisis: Pierre Bourdieu y Gunther Teubner», en La Fuerza
del Derecho (Colombia: Uniandes, Siglo del Hombre Eds., 2000), 18.

4 “Los socidlogos del derecho han acufiado el concepto de “paradigma juridico” para
referirse a los cambios estructurales que tienen lugar a lo largo de la evolucion del Estado
de derecho, o a lo largo de las diferentes fases del capitalismo”. José AnToNIO EsTEVEZ
ARrAUJO, El revés del derecho: transformaciones juridicas en la globalizacion neoliberal
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contemporénea (debido a la globalizacién y la aceleracion de los cambios en
subsistemas como el cientifico y tecnoldgico, entre otros factores) impide que
pueda ser regulada con el derecho tradicional del Estado liberal y del Estado
intervencionista. A los tipos de racionalidad que corresponden a estos paradig-
mas juridicos, “formal” y “material” respectivamente -ampliamente estudia-
dos desde M. Weber en adelante- agrega la categoria de racionalidad reflexiva,
la cual se caracteriza por el alto grado de procedimentalidad que adquiere el
derecho.

Expresado muy sintéticamente, el derecho reflexivo no se trataria de un de-
recho compuesto por normas formales para garantizar ciertos derechos indivi-
duales basicos (como sucedia bajo el paradigma del Estado liberal) ni de de-
terminar minuciosamente sus contenidos materiales para garantizar derechos
sociales (paradigma del Estado de Bienestar). El derecho reflexivo postula un
cierto retorno al formalismo en la regulacién, limita la legislacion a formas
mas indirectas y abstractas de control social. La racionalidad reflexiva privi-
legia un tipo de norma procedimental, la cual tiene por papel basico “balizar
la interaccion y asegurar el equilibrio entre las diferentes organizaciones com-
plejas” que actian en mercados trasnacionalizados “mediante la coordinacién
de sus procesos decisorios, de sus formas de participacion y de sus respectivas
racionalidades (...). Es una norma que se origina basicamente en el Estado-
nacion pero, dada la relativizacion de su soberania, y su pérdida de exclusivi-
dad y centralidad, se caracteriza por un “bajisimo grado de coercibilidad™. A
diferencia del modelo legal del Estado liberal, el derecho reflexivo tiene por fin
gue los interesados arriben a soluciones adaptadas a cada situacion particular,
no estandarizadas a priori sino definidas por una flexibilidad hasta entonces
desconocida en el ordenamiento juridico.

Se ha sefialado que el término procedimentalizacion es demasiado amplio
como para asignarle un signo politico determinado, pudiendo articularse con
distintas finalidades. Asi, se pueden diferenciar dos tipos: una procedimenta-
lizacion con efecto privatizador de la produccion del derecho que “supone la
transferencia en mayor o menor grado de la facultad de determinar el conteni-
do de las normas juridicas a los representantes de los grupos afectados...”, la

(Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2006), 96. La propuesta de G. TEUBNER que
se sigue aqui parte de una combinacion entre tres grandes teorias sociales. Por un lado,
las dos principales teorias neoevolucionistas surgidas en Alemania, correspondientes a la
formulacion habermasiana de los paradigmas (J. HaBermaAs, “Paradigmas del Derecho”,
en Facticidad y Validez, 2°, Trotta, Madrid, 2000; y la teoria sistémica de N. LuHMANN,
respectivamente. TEUBNER contrasta estas teorias con el pensamiento neoevolucionistas de
los EE.UU. representado por la teoria del derecho responsivo. P. NoneT; P. SELznick, Law &
Society in Transition: Toward Responsive Law, Transaction Publishers, New Jersey, 1978.

5 J. E. Faria, El Derecho en la Economia Globalizada, Trotta, Madrid, 2001, p. 150.
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que se ha dado mayormente en la globalizacion neoliberal; y una procedimen-
talizacion con efecto democratizador que supone “un incremento del poder
de participacion en el proceso de produccion de las normas juridicas de las
personas en cuanto ciudadanos’s.

Sostenemos que la regulacion alimentaria argentina -tal como quedo6 reconfi-
gurada luego de los cambios legales e institucionales producidos en la década
del 1990- adquiere caracteres del derecho reflexivo, con ciertas particularida-
des propias’.

2. Las reformas del Estado argentino en la década de 1990

La creacion de un SNCA tuvo lugar en medio de la implementacién de un
paquete de reformas de la estructura administrativa estatal que comienza fines
de la década de 1980 mediante las leyes N° 23.696/89 de Reforma del Estado y
N° 23.697/89 de Emergencia Econdémica. La primera disponia, entre otras me-
didas, privatizaciones de empresas estatales, participacion del capital privado
y contrataciones de emergencia®. La Ley 23.697/89 de Emergencia Economi-
ca estableci6 que se ponia en “ejercicio el poder de policia de emergencia del
Estado, con el fin de superar la situacion de peligro colectivo creada por las
graves circunstancias econdémicas y sociales que la Nacién padece™.

6 J. A. EstEvez AraUlo, El revés del derecho, cit., p. 114.

7  Enelaspecto metodoldgico, este trabajo se apoya en un relevamiento y analisis documental
de la legislacién nacional argentina sobre alimentos del periodo bajo analisis. En algunos
puntos relevantes también se incluy6 otras unidades informantes tales como normativa
derogada, antecedentes normativos, fundamentos, etcétera. Para una mejor comprension
del alcance y significado de la reforma estudiada, se han integrado al analisis otros
documentos no juridicos considerados claves, tales como publicaciones de organismos
argentinos de control de alimentos (fundamentalmente la revista Alimentos Argentinos,
una publicacién oficial disponible -desde el n°® 34- en http://www.alimentosargentinos.gob.
ar/HomeAlimentos/Publicaciones/revista.php), informes, manuales, recomendaciones y
otra informacion publicada en webs institucionales de organismos nacionales (ANMAT,
SENASA) e internacionales (FAO, OMC, Codex Alimentarius).

8  Se declaraba el “estado de emergencia la prestacion de los servicios publicos, la ejecucion
de los contratos a cargo del sector pablico y la situacion econdmica financiera de la
Administracion Publica Nacional centralizada y descentralizada, entidades autarquicas,
empresas del Estado, Sociedades del Estado, Sociedades andnimas con participacion
Estatal Mayoritaria (...)” (art. 1 de la Ley N° 23.696/89 de Reforma del Estado, sancionada
el 17 agosto de 1989).

9  Segun explica uno de los principales “arquitectos” de la reforma del Estado en los “90,
este poder de policia de emergencia autorizaba a “restringir los derechos humanos con
intensidad particularmente extrema. Por este poder, el Estado puede prorrogar contratos,
congelar alquileres, suspender juicios, conceder moratorias, reducir intereses pactados,
regular precios, aumentar salarios, prohibir plantaciones y cultivos (...). Tal es el caso de
la Ley 23.679 que pone en ejercicio el poder de policia de emergencia del Estado (...).
Otro tanto ocurre con el art. 1° de la Ley 23.696 que declara en estado de emergencia
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La reforma de la Administracion Publica abarco tanto la estatal como no
estatal y comprendié todos los niveles: nacion, provincia y municipio®. Sus
promotores pretendian reemplazar el modelo de intervencién estatal por una
“cogestion administrativa”, entendida como una “nueva forma de realizacion
de los cometidos publicos, por la que se permite y asegura la participacion
de los propios interesados en la gestion de esas funciones estatales (...). Este
procedimiento de expansion del ambito de la actividad publica hacia sectores
privados consiste en atribuir —por parte del Estado- el ejercicio de funciones
publicas a personas fisicas 0 a organizaciones o sujetos de derecho, no estata-
les representativos de intereses colectivos, profesionales o gremiales™!.

El Estado ocuparia el rol de garante de un orden competitivo, limitandose a
generar las condiciones para que las empresas participen por si solas del mer-
cado. En el caso de las empresas del complejo agroalimentario, se esperaba
gue, adecuadamente motivadas en lograr la competitividad en el plano inter-
nacional, terminarian también asegurando la calidad e inocuidad de materias
primas y alimentos segun los estandares mas rigurosos, que eran precisamente
los exigidos por los paises que constituian el mercado de exportacion.

La “paradoja neoliberal” consistié en que, a pesar de postular la minima ac-
cion posible del Estado, para llevar adelante ese programa fue imprescindible
la presencia estatal en todas las dimensiones sobre las que avanzaba la refor-
ma. El Estado no desapareci6 sino que su injerencia se transformo. Ahora, sin

la situacion econdmico financiera de la Administraciéon Publica Nacional centralizada y
descentralizada, entidades autarquicas, empresas del Estado (...)”. J. R. Dromi, Reforma
del Estado y privatizaciones: Legislacion y Jurisprudencia, Vol. I, Astrea, Buenos Aires,
1991, p. 21.

10 Argentina tiene una forma de gobierno “representativa, republicana y federal, segin
lo establece la presente Constitucion” (art. 1°, Constitucion Nacional, cuya Ultima
reforma data de 1994). Se divide en veinticuatro provincias las cuales dictan sus propias
constituciones, cuentan con poderes ejecutivo, legislativo y judicial propios, aseguran su
régimen municipal y educacion primaria (art. 5° y 123°) y conservan de manera exclusiva
todos los poderes no delegados expresamente a la Nacion en la Constitucion Nacional (art.
1219).

11 J. R. Dromi, Reforma del estado y privatizaciones, cit., Vol. I, p. 36. Este proceso era
presentado como una forma de democratizacion ya que se explicaba que la titularidad de
estas funciones pasaba “de la burocracia administrativa a los destinatarios de la accion
0 a simples ciudadanos”. El autor finaliza citando ilustrativamente un conocido parrafo
del discurso de quien fuera presidente de la Nacion en la época, Carlos S. Menem,
ante el Congreso Nacional el 8 de julio de 1989: “todo aquello que puedan hacer por si
solos los particulares, no lo hara el Estado Nacional. Todo aquello que puedan hacer las
provincias auténomamente, no lo hara el Estado Nacional. Todo aquello que puedan hacer
los Municipios, no lo hara el Estado Nacional...”. Extractos completos y analisis de los
discursos presidenciales sobre el rol del Estado pueden verse en J. BErLocH; D. BeErLOCH,
“Estado, administracion publica y politicas pablicas en los discursos presidenciales en la
Argentina (1983-2011)", Revista de Derecho Publico de Infojus, Vol. 11, 4, 2013, p. 264.
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intervenir directamente, pasaba a convertirse en un complemento y una garan-
tia del orden de mercado. En el marco de esta reforma del estado se produjeron
importantes reorganizaciones en la estructura de los organismos de control de
alimentos, tanto los situados en las areas de economia y agricultura (estrecha-
mente vinculadas entre si, al punto de conformar -en materia de alimentos, al
menos- un discurso relativamente uniforme) como en el &rea de salud publica.

En la primera gran area se crearon dos organismos que tenian funciones
de fiscalizacion de alimentos (entre otras): el Instituto Argentino de Sani-
dad y Calidad Vegetal (IASCAV) y el Servicio Nacional de Sanidad Animal
(SENASA)-,

El Decreto 2266/91 declar6 de interés nacional la fiscalizacion y certificacion
de la sanidad y calidad de los productos de origen vegetal, sus insumos especi-
ficos y los residuos de agroguimicos y productos bioldgicos (art. 1) y dispuso
la creacion del IASCAV para ejercer la fiscalizacion vegetal. Este Instituto era
un organismo descentralizado en el ambito de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos
(art.2 Decreto 2266/91). En lo relativo a alimentos, ejercia la fiscalizacion de
los productos de origen vegetal (art.5 Decreto 2266/91)™. Este nuevo insti-
tuto debia organizar el Sistema Argentino de Control de Sanidad y Calidad de
Vegetales -SACOVE- (art. 4, Dec. 2266/91). Siguiendo las lineas generales
de la reforma de la Administracién Publica, en los vistos del citado Decreto se
expresa que el SACOVE debia “coordinar” los agentes, organismos e institu-
ciones pUblicas y privadas relacionadas al control de sanidad y calidad de los
vegetales y tender a “la descentralizacion en la ejecucion de aquellas tareas en
gue sea posible hacerlo, teniendo en cuenta los condicionamientos impuestos
por acuerdos internacionales y las competencias indelegables del Estado na-
cional”.

En 1990 se crea el SENASA, organismo encargado de “ejecutar la politi-
ca que el gobierno dicte en materia de salud animal y tendra como misiones
primordiales (...) ejercer el contralor higiénico-sanitario integral de todos los
productos de origen animal, atendiendo a los avances de la tecnologia sanitaria
y de los méas modernos procedimientos para su fiscalizacién (...)” (art. 1, Ley
23.899/90). Funciona como ente autarquico “manteniendo sus relaciones con
el Poder Ejecutivo a través de la Subsecretaria de Agricultura, Ganaderia y

12 La creacidn de estos organismos formé parte de las modificaciones en la estructura de la
Administracion Publica Nacional (Ley 23.696/89 de Reforma del Estado y Ley 23.697/89
de Emergencia Econdmica y sus numerosos decretos reglamentarios).

13 EIl IASCAV fusionaba la antigua Direccion Nacional de Produccion y Comercializacion
Agricola y el Servicio Nacional de Microbiologia y Quimica Agricola (art. 2, Decr.
2266/91).
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Pesca de la Nacion”, pudiendo actuar en todo el territorio de la Republica (art.
1, Ley 23.899/90).

Mediante el Decreto 660/96 de Reforma del Estado (que modificd la es-
tructura existente de la Administracion Nacional) se determind la fusion del
SENASA 'y el IASCAV creando en su lugar el Servicio Nacional de Sanidad
y Calidad Agroalimentaria (SENASACA), organismo descentralizado en el
ambito de la Secretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacion del Ministerio
de Economia y Obras y Servicios Publicos (art. 38, Dec. 660/96). Mas tarde el
Dec. N° 1585/96 establece la organizacion institucional del organismo como
un ente “descentralizado, con autarquia econdmico-financiera y técnico- ad-
ministrativa y dotado de personeria juridica propia, en el ambito del derecho
publico y privado” (art. 1, Dec. 1585/96)™.

En relacién al &rea de salud, en la década de 1990 se crean dos organismos
con funciones de fiscalizacion de los alimentos: el Instituto Nacional de Ali-
mentos (INAL) y la Administracién Nacional de Medicamentos, Alimentos y
Tecnologia Médica (ANMAT).

El INAL se establece en abril de 1989 y unos afios mas tarde absorbe las
funciones e instalaciones de la Direccion Nacional de Quimica (DNQ) y las
funciones de la Direccion de Drogas, Medicamentos y Alimentos (Dec. N°
1667/91)%. En 1991 se dictan los decretos 1812 y 2090 que eliminan las res-
tricciones a la importacion y exportacion de alimentos, a la vez que el De-
creto 2284 de Desregulacion Econdmica elimind las barreras a la importa-
cion y exportacion de insumos relacionados con la salud. Al afio siguiente, el
Decreto 150/92 especifico la “desregulacion” de la fabricacion, distribucion,
importacion y comercializacion de los medicamentos. Luego de esta serie de
modificaciones en la materia “... la complejidad de la temética hizo necesaria
la existencia de un organismo especifico™®. Asi, en 1992 , se dicta el Dec.
1490/92 que declara “de interés nacional las acciones dirigidas a la preven-

14 EI SENASA es el organismo encargado de la fiscalizacién de la calidad agroalimentaria y
como tal asegura laaplicacion del CAAen relacionalos productos de su area de competencia.
Ejecuta “las politicas nacionales en materia de sanidad y calidad animal y vegetal e
inocuidad de los alimentos de su competencia, asi como de verificar el cumplimiento de la
normativa vigente en la materia. También es de su competencia el control del trafico federal
y de las importaciones y exportaciones de los productos, subproductos y derivados de
origen animal y vegetal, productos agroalimentarios, farmaco-veterinarios y agroquimicos,
fertilizantes y enmiendas”. En: http://www.senasa.gov.ar/institucional/que-es-el-senasa.
Acceso 09/03/2016.

15 El Decreto 1667/1991 del P.E.N. modifica el Dec. 66/91 por el que se aprobara la estructura
del Ministerio de Salud y Accién Social.

16 ANMAT, “Cuarta Carta. Compromiso con el Ciudadano”, 2009, fecha de consulta 29
noviembre 2012, en http://www.anmat.gov.ar/webanmat/Carta_Compromiso/4-Carta-
Compromiso.pdf. Acceso 11/03/2016
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cion, resguardo y atencién de la salud de la poblacion que se desarrollen a
través del control y fiscalizacién de la calidad y sanidad de los productos,
substancias, elementos y materiales que se consumen o utilizan en la medicina,
alimentacion y cosmética humanas, y del contralor de las actividades, procesos
y tecnologias que mediaren o estuvieren comprendidos en dichas materias”
(art. 1) y dispone la creacion de la ANMAT bajo dependencia de la Secretaria
de Salud del Ministerio de Salud y Accidn Social, como 6rgano descentraliza-
do administrativamente, con autarquia econémica y financiera y jurisdiccion
en todo el pais (art. 2°, Dec. 1490/92).

Ademas de los factores mencionados, la creacion de la ANMAT se debi6 a
un escandalo producido a causa de la intoxicacién por la ingesta de propéleo
y, por otro lado, a la necesidad de establecer medidas sanitarias especificas en
relacién a la epidemia del colera que surgi6 en la regién por entonces'’. La
ANMAT se disefia siguiendo informes y recomendaciones nacionales (Pro-
grama Nacional de Asistencia Técnica para la Administracion de los Servi-
cios de Salud- PRONATASS) y extranjeros, particularmente la Food & Drug
Administration (FDA) norteamericana y la Organizacién Panamericana de la
Salud. Esta subordinada técnica y cientificamente a la Secretaria de Politicas,
Regulacion y Relaciones Sanitarias. Siguiendo el modelo de la FDA, relne
competencias de control y fiscalizacion sobre productos, sustancias, elemen-
tos, tecnologias y materiales utilizados en medicina, alimentacion y cosmética
humana, y también el control de toda actividad y proceso comprendido en esas
materias?®.

3. La consolidacion de un régimen alimentario global

Ademaés de situar la emergencia del SNCA en el escenario de las reformas
del ordenamiento juridico argentino de los noventa, es preciso resefiar algunas

17 Entrevista a Inés Bignone, Jefa del Departamento de Farmacovigilancia de la ANMAT.
En: http://www.sertox.com.ar/modules.php?name=News&file=article&sid=578. Acceso:
11/3/2016. Hasta la creacion de la ANMAT, la farmacovigilancia en Argentina dependia
del denominado Instituto Nacional de Medicamentos (INAME) fundado en 1964. Con
este fin especifico, en 1993 se crea el Sistema Nacional de Farmacovigilancia dentro de la
estructura de la ANMAT.

18 C.A.Guaiarpo, Codigo Alimentario Argentino: Su Valoracion Juridica, Ediciones Juridicas
Cuyo, Mendoza, 1998. El Decreto 1490/92 dispone que la ANMAT absorbe los organismos
que hasta entonces se encargaban de dichas tareas: la Direccion de Drogas, Medicamentos
y Alimentos, el Instituto Nacional de Alimentos, el Instituto Nacional de Medicamentos
y los Departamentos de Registro y Asuntos Reglamentarios y Legales y de Psicotropicos
y Estupefacientes (art. 5°). De todos ellos, sdlo el Instituto Nacional de Medicamentos
(INAME) y el Instituto Nacional de Alimentos (INAL) continGian funcionando como tales
bajo la direccién de la ANMAT (art. 6°y 79).
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cuestiones de la configuracion de la regulacion alimentaria en los planos re-
gional e internacional.

Contemporaneamente a la creacién de la OMC los Estados parte firmaron
dos tratados sobre seguridad, comercio y normalizacién de los alimentos:
el Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSFS) y el Acuerdo de
Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC). Desde entonces fue imprescindible
contar con una serie de parametros que permitieran delimitar cuando una me-
dida adoptada por un Estado miembro para proteger la salud de su poblacién
podia ser considerada justa y cuando excesiva, convirtiéndose en obstaculo al
comercio internacional segun lo establecido por estos Acuerdos. Con el fin de
estandarizar las legislaciones nacionales, los mencionados Acuerdos impulsan
a sus paises miembros a basar sus medidas sanitarias y fitosanitarias en las
normas, directrices y recomendaciones de un organismo preexistente, el Codex
Alimentarius®®.

De este modo, el marco normativo de la OMC conduce a asumir una practica
de armonizacion inevitable?. La confianza depositada en las organizaciones
internacionales con responsabilidad en seguridad alimentaria “tiene que ver
maés con el imperativo del libre comercio que con la inocuidad de los alimen-
tos” por lo que “no es de extrafiar que la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), que es una organizacién internacional sin competencias especificas
sobre alimentos, ofrezca hoy la mayor contribucion al emergente marco inter-
nacional de regulacién de los alimentos™?,

19 El Codex Alimentarius es un organismo administrativo global hibrido que combina actores
privados y gubernamentales para la adopcion de estandares de seguridad alimentaria, cuya
creacion data de 1963. B. Kinessury; N. KriscH; S. RicHARD, “El surgimiento del Derecho
Administrativo Global”, Rev. Pablica Argentina, Vol. 3, 2007. Luego de la mencionada
remision de los Acuerdos de la OMC, el Codex Alimentarius se convirtié en una verdadera
agencia regulatoria global. M. E. MaricHAL, “La OMC vy el proceso de globalizacion
de la regulacién alimentaria”, Revista de Direito Internacional, Vol. 12, 2, 2014. D. E.
Winickorr; D. M. BusHey, “Science and Power in Global Food Regulation: The Rise of the
Codex Alimentarius”, Science, Technology, & Human Values, Vol. 35, 3, 2010.

20 B. NuRez SanTIAGO, Armonizacion de la legislacion alimentaria en el marco del
MERCOSUR y Chile, Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1998.

21 A. ALemanno, “Derecho Alimentario Internacional”, en Tratado de Derecho Alimentario,
Aranzadi, Pamplona, 2011, p. 133. Esta circunstancia es bien reconocida también en los
admbitos de politica alimentaria nacional. Al decir de la Coordinadora Técnica del Punto
Focal del Codex/FAO de Argentina: “Si bien el Codex Alimentarius tiene como objetivos
claramente definidos establecer normas para la proteccion de los consumidores y practicas
equitativas de comercio, lo cierto es que los puntos de vista que se discuten entre bloques
de paises diversos suelen marcar claramente las diferencias que existen entre ellos respecto
de sus niveles de desarrollo, entendido en términos de viabilidad técnica y econémica
para aceptar o no la adopcion de ciertas medidas, que no necesariamente constituyen
la Gnica manera de garantizar los objetivos propuestos, sino mas bien el mejor camino
para bloquear el ingreso de productos provenientes de otros mercados...”. G. CATALANI,
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Este modelo global hegemdnico de alguna manera conduce (mediante
sutiles mecanismos) a la adecuacion de las normativas nacionales a dichos
parametros®. Si bien los Estados parte del AMSF no estan obligados a confor-
mar sus reglas internas con los parametros del Codex Alimentarius, la mayoria
de los académicos coinciden en que los estandares de la Comision del Codex
Alimentarius (CCA) son puntos de referencia fundamentales debido a su in-
fluencia directa e indirecta en las regulaciones alimentarias®.

Los estandares internacionales pasan a jugar un rol central ya que segln la
interpretacion restrictiva del 6rgano de apelacién de la OMC s6lo cuando la
medida adoptada reproduce exactamente las normas internacionales de refe-
rencia, el Estado Miembro goza de la inversién de la carga de la prueba y la
misma se presume necesaria y consistente. Es virtualmente imposible esta-
blecer niveles de proteccién nacionales mas exigentes pues éstos requeriran de
una justificacion cientifica basada en una “evaluacién objetiva de los riesgos”,
la cual implica altos costos que no todos los Estados estan en condiciones de

“Integracion y principios. Argentina y las negociaciones internacionales en el marco del
Codex Alimentarius”, Alimentos Argentinos, 42, 2008.

22 Seguimos en este punto la conocida caracterizacion de los procesos de globalizacién
juridica de B. pe S. SanTos. La globalizacion del derecho: los nuevos caminos de la
regulacion y la emancipacién, Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales,
Universidad Nacional de Colombia, 1998. Si bien el presente articulo no tiene por objeto
la caracterizacion de dichos procesos, es valioso destacar que en tensién con esta forma
de globalizacion hegemdnica que representa el régimen global alimentario de FAO/OMC,
existen propuestas de formas alternativas de gobernanza global alimentaria, por parte de
diversos movimientos sociales y organizaciones civiles situadas en una perspectiva critica
de la liberalizacion de los mercados internacionales de alimentos, como por ejemplo, La
Via Campesina (http://viacampesina.org/es/) o Food First (http://foodfirst.org/). También
académicos de diversas disciplinas (sociologia, economia, antropologia, etcétera) se han
manifestado criticamente ante lagobernanza global de los alimentos liderada por organismos
pro facilitacion del comercio internacional. Como ejemplo paradigmatico del activismo
politico y la produccién académica puede destacarse a Vandana SHiva (entre otros: V.
SHivA, “Derecho a la alimentacion, libre comercio y fascismo”, en La Globalizacion de los
Derechos Humanos., Critica, Espafia, 2003; Cosecha Robada: El Secuestro Del Suministro
Mundial de Alimentos, Editorial Paidds, Buenos Aires, 2003.).

23 E. Boutrir, “The new role of Codex Alimentarius in the context of WTO/SPS agreement”,
Food Control, Vol. 14, 2003; M. BroNckEeRs; R. SoorraMANIEN, “The impact of WTO Law
on European Food Regulation”, European Food & Feed Law Review, Vol. 6, 2008; R. Lek,
“Agri-Food Governance and Expertise: the Production of International Food Standards”,
Sociologia Ruralis, Vol. 49, 4, 2009; E. MiLLesToNE; P. VAN ZWANENBERG, “The Evolution
of Food Safety Policy-making Institutions in the UK, EU and Codex Alimentarius”, Social
Policy & Administration, Vol. 36, 6, 2002.

24 R. BraseTTi, “La equivalencia de las medidas sanitarias: un reclamo del mundo en
desarrollo”, Temas de Derecho Industrial y de la competencia, Vol. 6, 2004.

REVISTA DE DERECHO AGRARIO Y ALIMENTARIO, N° 68



168 Maria Eugenia Marichal

afrontar®. De lo que se infiere que, a menos que los estados puedan costear una
participacion activa en la construccion del derecho de la seguridad alimentaria
que tiene lugar en el seno de la CCA, no estaran en condiciones de dar res-
puesta a sus propias preocupaciones al momento de establecer sus estandares
nacionales®.

Ante la potencial amenaza de sufrir sanciones por la adopcién de medidas
sanitarias o fitosanitarias que puedan ser consideradas arbitrarias, las legis-
laciones nacionales tienden a seguir los parametros y estandares internacio-
nalmente reconocidos. La instalacion de sistemas de control alimentario, asi
como autoridades o agencias de seguridad alimentaria en diferentes paises y
regiones, constituye un ejemplo de esta tendencia. En Latinoamérica y el Cari-
be la creacién de estos sistemas responde en gran medida a la accién de las or-
ganizaciones internacionales (la Organizacion Mundial del Comercio -OMC,
Food and Agricultural Organization —-FAO, y la Organizacion Mundial de la
Salud-OMS) que promueven la creacién de estas estructuras de control para
estandarizar los regimenes nacionales removiendo posibles obstaculos al co-
mercio internacional de alimentos?.

La necesidad de compatibilizar la normativa nacional con el régimen glo-
bal fue una de las razones que motivo la creacién del SNCA en Argentina. A
mediados de 1996, el Subsecretario de Alimentacidn explicaba que las accio-
nes de la SAGPA para el desarrollo de la industria alimenticia respondian a
“programas que articulan politicas globales de impacto sectorial, promueven
la calidad y modernizacion de los sistemas de control higiénico- sanitario de
los alimentos, apoyan la reconversién de la industria alimentaria, fomentan
la investigacién y el desarrollo de la tecnologia, alientan el crecimiento y la

25 G. Seciuio, La Calidad de los alimentos como barrera para-arancelaria, Oficina de la
CEPAL en Buenos Aires, 2005.

26 R.A.PereIra, “Why Would International Administrative Activity Be Any Less Legitimate?
— A Study of the Codex Alimentarius Commission”, German Law Journal, Vol. 9, 11, 2008.

27 Entre otros, Comision DEL Cobex ALIMENTARIUS, Sistema Nacional de Control de Alimentos.
Estructuras Nacionales relacionadas al trabajo del Codex y participacion de los
consumidores en el establecimientos de normas alimentarias, Programa conjunto FAO/
OMS sobre normas alimentarias, México, 2010; FAO; OMS, Garantia de la inocuidad y
calidad de los alimentos: Directrices para el fortalecimiento de los sistemas nacionales
de control de los alimentos, Roma, 2003, fecha de consulta 14 marzo 2016, en http://
www.fao.org/docrep/006/y8705s/y8705s00.htm. No sdlo en los paises en desarrollo han
impactado las medidas de estos organismos internacionales (OMS, FAO, OIE) ya que
también ““han encontrado en el mercado interior Unico europeo y en las normas que lo
regulan un excelente campo de cultivo, de manera que el Derecho comunitario alimentario
es, en buena medida, tributario de lo avanzado en el ambito juridico internacional...”. G.
A. OanNTa, La Politica de Seguridad Alimentaria en la Union Europea, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2007, p. 21.
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promocion de las exportaciones...”%. Confiando en las condiciones naturales
del pais para producir alimentos, estos eran los vectores que conducian las
politicas alimentarias en los “90.

Il. LOS ALCANCES DEL SNCA

1. La conformacion de la regulacion alimentaria argentina

La creaciéon de un SNCA no tuvo un efecto fundacional de la ordenacién
e institucionalidad del control de los alimentos en el ordenamiento juridico
argentino, pues éstas existian de larga data. EI SNCA significé una importante
reforma pero en términos de redireccién del modo y los fines del control estatal
sobre los alimentos para consumo humano.

La paulatina conformacion del derecho alimentario en Argentina, al igual
gue sucedio en otras partes del mundo occidental, se dio en paralelo a la con-
formacion y consolidacion de una comunidad nacional de expertos en bro-
matologia, dedicados a estudiar cientifica y técnicamente los alimentos como
objeto de investigacién propio®. En Argentina fue precisamente un grupo de
reconocidos quimicos quienes abrieron el debate acerca de la necesidad (y
el contenido) de normas juridicas sobre el control de alimentos para evitar el
fraude. Este reclamo por la legislacion se dio en paralelo a (e intimamente im-

28 EIl Subsecretario concluia afirmando que “tenemos por delante un desafio de grandes
dimensiones, pero las condiciones naturales de nuestro pais, unidas a la conviccion y la
perseverancia, nos brindan valiosas herramientas para alcanzar el éxito en un mundo cada
vez mas competitivo”. F. Cirio, “En Marcha. Editorial”, Alimentos Argentinos, Vol. 1,
1996, p. 1.

29 Un caso ejemplar de este proceso es la normativa alimentaria de los Estados Unidos, donde
Harvey W. Wiley, un médico y profesor de quimica, fue quien demostrd la gravedad del
problema alimentario y abri6 el debate sobre la urgencia de contar con una legislacion de
alimentos y medicamentos para el pais. Es considerado por los historiadores el principal
responsable de la sancion de la famosa Pure Food and Drug Act de 1906. FDA, “Harvey
W. Wiley. Centennial Edition”, FDA Consumer magazine, 2006. O. E. Anperson, The
Health of a Nation: Harvey W. Wiley and the Fight for Pure Food, University of Chicago,
1958; J. H. Young, Pure Food: Securing the Federal Food and Drugs Act of 1906,
Princeton University Press, New Jersey, 1989. Cabe agregar que, ademas de la decisiva
actuacion de Wiley y el trabajo de el Bureau of Chemistry (dependiente del Departamento
de Agricultura, la agencia que lideraba por entonces) la sancién de la Pure Food and
Drug Act se debid también a la convergencia de otras dos fuerzas: el movimiento de los
consumidores, dominado por mujeres activistas que presionaron a los legisladores (como
la General Federation of Women’s Clubs y el Women’s Christian Temperance Union) y
el periodismo, siendo especialmente influyente la publicacion de The Jungle (1906) que
exponia las nauseabundas practicas de la industria de la carne en Chicago, escrita por el
periodista Upton Sinclair.
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bricado con) una labor de investigacion y divulgacion cientifica para legitimar
la autonomia de la disciplina bromatoldgica en Argentina®. Estos expertos,
ademas de ser docentes universitarios la mayoria de ellos, estaban ademas
posicionados estratégicamente como funcionarios publicos encargados de la
fiscalizacion de alimentos, bebidas y otras sustancias, en las “Oficinas Quimi-
cas”, organismos estatales que comienzan a proliferar a partir de fines de siglo
XI1X en todo el pais®. Este vinculo de la expertise nacional que disponia de los
saberes necesarios para ejecutar la fiscalizacion bromatolégica como emplea-
dos del Estado (municipal, provincial y nacional) fue un factor no menor en la
caracterizacion de la actividad fiscalizadora de alimentos como una tarea que
necesariamente debia quedar a cargo del Estado como Unica forma de garan-
tizar la inocuidad de los alimentos y la lealtad y la buena fe en el comercio de
los alimentos.

Si bien existen normas juridicas sobre alimentos desde la época colonial,
las primeras normas de policia de alimentos con el objetivo de evitar el fraude
pueden rastrearse desde la creacion del primer organismo puablico encargado
del asesoramiento y fiscalizacién quimica del pais, la Oficina Quimica Muni-
cipal de la ciudad de Buenos Aires (1883)*.

En el marco del Estado liberal de principios de siglo XX, el control de los
alimentos para consumo humano era una actividad del control del comercio

30 Fundamentalmente, a partir de las Conferencias Bromatol6gicas Nacionales, encuentros
bianuales en los que éstos reconocidos expertos de diversas partes del pais se reunian con
autoridades locales para consensuar los problemas (técnico- cientificos y legales) a abordar
y exponian los avances alcanzados en sus esfuerzos de armonizacion en tanto las practicas
de control como en las normas técnicas. M. E. MaricHAL, Conocimiento cientifico-
técnico y regulaciones juridicas. El control de los alimentos como red: el caso del Cédigo
Bromatoldgico y el Instituto Bromatoldgico de la Provincia de Santa Fe (1939-1941).
Tesis de Maestria en Ciencia, Tecnologia y Sociedad, 12 de octubre de 2010. Universidad
Nacional de Quilmes, Bernal.

31 P. Arata, “Informe al Presidente de la Municipalidad de la Capital sobre el Laboratorio
Quimico de la ciudad de Paris”, en Anales de la Sociedad Cientifica Argentina, Vol. XV,
1883; M. GuateLLi, “Oficina Quimica Municipal”, en Evolucion de las Ciencias en la
Republica Argentina 1923-1972, Sociedad Cientifica Argentina, Buenos Aires, 1981.

32 Uno de los mas reconocidos directores de aquella oficina explicaba que “la vieja practica de
modificar la composicion de los alimentos con el objeto de lograr beneficios econémicos,
engafiando a quienes adquieren aquellos y pudiendo llegar a comprometer la salud de los
consumidores, es tan antigua que casi podria decirse que naci6 con las primeras y mas
remotas civilizaciones” y que la capital argentina no escapaba de esta practica. Ante ese
“problemade interés colectivo, y de permanente actualidad”, explicaba que la Municipalidad
de Buenos Aires en 1883 “cre¢ la Oficina Quimica Municipal, el primer laboratorio oficial
instituido en América del Sul y cuya finalidad béasica ha sido la de controlar la pureza y
el buen estado de conservacién de los alimentos...”. A. SANcHEz Diaz, “La fiscalizacion
alimenticia en la ciudad de Buenos Aires”, en Actas de trabalho, 72 seccdo., Vol. VI, Rio de
Janeiro- Séo Paulo, 1937, p. 297.
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de mercancias, no entendida aun como una funcion publica para la proteccion
de la salud de los individuos. El fundamento del control de los alimentos era
el mantenimiento del orden y la seguridad a través del aseguramiento de una
poblacion sana. La preservacion de la salud fisica era considerada una respon-
sabilidad primaria en cabeza de cada individuo. Sin embargo, se reconocia
que la enfermedad podia ser un peligro para los demés y que, muchas veces,
el individuo aisladamente no podia defenderse con sus propios recursos de
los peligros que amenazaban su salud. Era en esos casos que el Estado estaba
obligado a adoptar las medidas necesarias. Si los trabajadores individualmente
no podian cuidar de si por su “relativa miseria, sea por la falta de medios, por
las consiguientes privaciones, por la vivienda insalubre y promiscua, que hasta
la moral relaja (...)”, se entendia que el Estado debia hacerse cargo®.

En gran parte debido al reclamo y la movilizacién de expertos que recla-
maron a las autoridades nacionales la unificacion nacional de la legislacion
alimentaria, en 1953 se aprueba el primer Reglamento Alimentario pero sélo
era aplicable en la Capital Federal y territorios nacionales (Decreto 141/53)3.

33 *“...si el mal es de caracter general, las medidas que se adopten para combatirlo seran
también de caracter general, y comprenderan, por eso mismo, a todos los individuos de
la sociedad”. R. BieLsa, Derecho Administrativo; Legislacion Administrativa; Principios
Generales; Organizacion Administrativa, Vol. 1, Lajouane, Buenos Aires, 1929, p. 363.
Segun BieLsa, la policia sanitaria era entonces fundamentalmente negativa (en cuanto
al modo de actuacion de la administracion publica) y represiva (en cuanto al momento
de la intervencion). En este mismo sentido, M. R. ReeoLLo Puic expone la construccion
decimononica de la sanidad publica en Espafia: “presidida por los principios liberales,
circunscribia la actividad administrativa en este sector al minimo, a aquello que los
individuos no pudieran satisfacer...”, quedando excluida la “llamada “sanidad curativa”
que era confiada a la accion particular de cada interesado y al sector privado o a otras
ramas de la actividad administrativa (Beneficencia y Seguridad Social) que no constituian
propiamente Administracion sanitaria, pues, aunque realizaran prestaciones de este tipo, ni
tenian por fin la defensa de la salud (sino la atencion integral al individuo o la cobertura de
ciertos riesgos) ni se extendian a todos los ciudadanos, sino sélo a ciertos sectores sociales,
aunque muy amplios (indigentes y trabajadores)”. Potestad sancionadora, alimentacion
y salud publica, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1989, p. 22. R.
BieLsa, Derecho Administrativo; Legislacion Administrativa; Principios Generales;
Organizacién Administrativa, cit., Vol. 1, p. 363.

34 Segun los considerandos del Decreto N° 141 de 1953 (B.O. 19/1/53) su dictado “con
urgencia” respondia no s6lo a “las exigencias de la bromatofilaxia, sino también los justos
intereses de la industria alimentaria”, haciendo “realidad la orientacién de la medicina
social argentina en el aspecto basico de la higiene de la alimentacién que prevé el segundo
Plan Quinquenal”. Esta planificacion de gobierno a cinco afios que se llevd a cabo durante el
segundo mandato de J. Domingo Perdn (1952 — 1955) tenia por objetivo general lograr “la
independencia econdmica para asegurar la justicia social y mantener la soberania politica”,
segln lo establecido en el PreAmbulo de la Constitucion vigente entonces, reformada en
1949, siguiendo la denominada “doctrina peronista” o “justicialismo”. El plan constaba
de cuatro titulos (Accion Social; Accidn Econdémica; Obras y Servicios Publicos; Planes
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Este decreto fue la primera norma juridica general sobre control de alimentos
de orden nacional con la que contd el pais. Muy pocas provincias habian dic-
tado legislacion alimentaria para sus propias jurisdicciones, por lo que en el
transcurso de pocos afios fueron adhiriéndose al régimen nacional®®. EI mismo
afio de su dictado, se establecieron también “Normas para la Interpretacion del
Reglamento Alimentario” (Decreto 21.246/53)%.

La unificacion nacional se logra recién en 1969, cuando se declar6 vigente
“en todo el territorio de la Republica con la denominacién de Cédigo Ali-
mentario Argentino, las disposiciones higiénico-sanitarias, bromatolégicas y
de identificacion comercial del Reglamento Alimentario aprobado por Decreto
141/53 con sus normas modificatorias y complementarias” (articulo 1° del De-
creto- ley N° 18.282 de 1969)¥. La Nacién se atribuy6 la facultad de legislar

Complementarios) subdivididos en treinta capitulos. La Salud Publica constituia la Seccion
VII del Titulo 1.

35 El reglamento constituyé un importante paso hacia la unificacion nacional del régimen
alimentario ya que su vigencia se extendi6 a las provincias adheridas. Asi lo hicieron al
poco tiempo de su sancion las provincias de Buenos Aires (Dec. N° 14.087 de 1953) y la
de Cérdoba (Dec. 1281-D de 1953). Unos afios después se adhieren las provincias de La
Pampa (Ley N° 328 de 1965), San Juan (Dec. 2552 de 1955), Tucuman (Dec. 159 de 1955)
y luego Salta (Decreto ley N° 614 de 1957).

36 El Poder Ejecutivo habia establecido el Reglamento Alimentario nacional para “uniformar
en todo el pais las condiciones de aptitud para el consumo de los alimentos y bebidas
y las exigencias oficiales al respecto” y “evitar los inconvenientes de las numerosas
reglamentaciones existentes en la actualidad en las distintas jurisdicciones”, por ello, y
dado que la mayoria de las provincias ya habian adoptado el Reglamento (y las que faltaban
habian prometido hacerlo) era “necesario establecer con anticipacion la conducta a seguir
en los casos de las interpretaciones y consultas que puedan suscitarse...” (Considerandos
Dec. N° 21.246/53).

37 EIl Cddigo Alimentario (asi como el Cddigo Electoral) fueron puestos en vigencia mediante
decretos del Poder Ejecutivo en ejercicio de atribuciones legislativas contenidas en el
Estatuto la Revolucién Argentina, segin el cual ““el presidente de la Nacion ejercera todas
las facultades legislativas que la Constitucion nacional otorga al Congreso, incluidas las
que son privativas de cada una de las CAmaras, con excepcion de aquellas previstas en los
arts. 45, 51y 52 para los casos de juicio politico a los jueces de los tribunales nacionales™
(articulo 59). “Revolucién Argentina” fue el nombre que se dio al gobierno instaurado
luego de la dictadura militar que mediante el golpe de estado del 28 de junio de 1966
derroco al presidente Arturo Illia e impuso al general Juan Carlos Ongania. En Argentina,
“el instrumento decreto- ley se ha limitado al proveniente del Poder Ejecutivo de facto,
Ilegando a reglar materias que formalmente correspondian a la ley, los cuales se distinguen
tanto de los reglamentos delegados como de los reglamentos de necesidad y urgencia,
que emite el érgano ejecutivo de iure, en ejercicio de la potestad reglamentaria”. J. C.
CassAGNE, Derecho administrativo, Vol. 1, 7°, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2002, p. 173.
La validez de estos instrumentos ha sido reconocida por la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion (CSJIN) sin necesidad de ratificacion expresa del poder legislativo. Un brillante
analisis acerca de la interpretacion de estas normas juridicas mientras el régimen detentaba
el poder y qué hacer cuando asume el un gobierno democratico, puede encontrarse en C. S.
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en materia de control alimentario en forma exclusiva, derogando toda disposi-
cién que se opusiera a esa ley (art. 2°, Ley N° 18.282).

La sancion del CAA significd una continuidad con los principios y criterios
del reglamento, limitandose a ampliar el ambito de aplicacion de la regulacién
alimentaria a todo el pais. La codificacién tampoco logré comprender en el
mismo cuerpo todas las substancias alimenticias y bebidas de consumo huma-
no que hasta entonces se hallaba fragmentada®.

Siguiendo una clasificacion propuesta por la FAO, este régimen alimentario
codificado podia ser considerado una “legislacion alimentaria tradicional®.
El decreto ley 18.284/69 trae reglas generales sobre la distribucion de la com-
petencia en materia alimentaria. Se trata de una competencia concurrente entre
la Nacion, las provincias y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires:
“el Codigo Alimentario Argentino, esta ley y sus disposiciones reglamentarias
se aplicaran y haran cumplir por las autoridades sanitarias nacionales, provin-
ciales o de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, en su respectiva
jurisdiccion”, sin perjuicio de lo cual “la autoridad sanitaria nacional podra
concurrir para hacer cumplir dichas normas en cualquier parte del pais” (art.
2°, dec.- ley 18.284/69).

La autorizacion de produccién, elaboracién y/o fraccionamiento de produc-
tos corresponde a “la autoridad sanitaria que resulte competente de acuerdo al
lugar donde se produzcan, elaboren o fraccionen”. Debidamente autorizados,
los alimentos pueden comercializarse, circular y expenderse “en todo el terri-
torio de la Nacién, sin perjuicio de la verificacion de sus condiciones higiéni-
co-sanitarias, bromatoldgicas y de identificacion comercial en la jurisdiccién
de destino” (art. 3°, dec. - ley 18.284/69). Corresponde a la autoridad sanita-

Nino, “La validez de las normas «de facto»”, en La validez del derecho, 3°, Astrea, Buenos
Aires, 2006 (Filosofia y Derecho).

38 Existian al momento de su dictado dos legislaciones especificas que no fueron incorporadas
al codigo: por un lado, la regulacion nacional de los productos, subproductos y derivados de
origen animal (Ley Policia Sanitaria Animal N° 3959 de 1902, sus normas modificatorias
y complementarias); por el otro, la regulacién nacional de los productos vitivinicolas (Ley
General de Vinos N° 14.878 de 1959, modificatorias y complementarias). EI CAA es de
aplicacion supletoria respecto de estos regimenes legales especificos. En 1971, el decreto ley
18.284 se reglamenta mediante Decreto 2126 de 1971 (Anexo 1), por el cual se introducen
algunas reformas al contenido, pero las dos legislaciones especiales mencionadas subsisten
por separado.

39 Constituia un conjunto de definiciones juridicas acerca de qué de los alimentos, cuando
éstos serian considerados insalubres, y en su caso, creaba una serie de instrumentos de
cumplimiento para retirarlos y “castigar a las partes responsables una vez transcurridos los
hechos ilicitos” que alli se describian. FAO y OMS, Garantia de la Inocuidad y Calidad de
los Alimentos: Directrices para el Fortalecimiento de los Sistemas Nacionales de Control
de Los Alimentos, Estudio FAO/OMS, Coleccion Alimentacion y Nutricion 76 (2003).
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ria nacional verificar las condiciones higiénico-sanitarias, bromatoldgicas y
de identificacion comercial de los productos alimentarios que se importen o
exporten (art. 4°, dec. —ley 18.284/69). Las autoridades sanitarias nacionales,
de las provincias y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires llevan
los “registros correspondientes a los productos que respectivamente autoricen
de acuerdo con los articulos 3°, 4° y 8°” y de las sanciones que apliquen (art.
7°, dec. -ley 18.284/69).

2. Los fundamentos de la introduccion del SNCA

La legislaciéon nacional condensada en el CAA venia siendo aplicada por
diversos organismos estatales herederos de la tradicion de control forjada en
las “Oficinas Quimicas”. Tal como se menciono, el organigrama de la adminis-
tracion nacional sufre intensas modificaciones resultantes de la gran reforma
del Estado de los "90, la cual también impact6 en los organismos a cargo de la
fiscalizacion alimentaria. Se consider6 que el “intrincado régimen normativo
e institucional” alimentario resultante (descripto en el apartado 1.2) tenia tal
nivel de “complejidad, con superposicidn de regulaciones y controles” que era
necesario realizar una reforma capaz de “ordenar las incumbencias de cada
actor del sector publico en el control de los alimentos”. Ademas de la res-
tructuracion administrativa, los considerandos del Decreto de 1994 que crea el
SNCA, incluyen el derecho constitucional de todo ciudadano a la proteccion
de la salud en la lista de razones que fundamentan su creacion*. Para contri-
buir a la realizacion de este derecho se considerd necesario coordinar las tareas
de los organismos involucrados en materia alimentaria y de sanidad animal
y vegetal, asi como mantener actualizado el CAA. Facilitar esta Ultima tarea
constituy6 otra de las razones que fundamentaron el SNCA. La actualizacion
del CAA se tornaba necesaria por ““el proceso de integracion econdémica re-
gional impulsado por el Gobierno Nacional” atravesado en esos afios, el cual
requeria la incorporacion al derecho interno de las normas producidas por los
organismos del MERCOSUR*.

ElI SNCA es visualizado como la estructura institucional imprescindible para
alcanzar mayor eficacia en la administracion publica del control de los alimen-

40 P. Moron; J. ALperete, “Control de alimentos. Cambios en el panorama”, Alimentos
Argentinos, Vol. 19, 2002.

41 “*Que tal como lo establece la Constitucién Nacional, es un derecho de todo ciudadano la
proteccion de la salud. Que es obligacion del Gobierno Nacional contribuir a una mejor
calidad de vida a la proteccion del derecho a la salud de los argentinos. Que para ello
resulta indispensable velar por el cumplimiento del Cédigo Alimentario Argentino y de
las normas referentes al sector alimentario en todo el territorio nacional, funcién esta que
compete primordialmente al Gobierno Nacional de acuerdo al articulo 2° de la Ley N°
18.284”". Considerandos del Decreto PEN N° 2194/94.

42 Extractos de los considerandos del Decreto PEN N° 2194/94.
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tos y apoyar el proceso de integracion econémica. Dicha eficacia se lograria
mediante la coordinacion de los organismos preexistes en la materia y la pues-
ta en marcha de instrumentos de gestion que estandaricen las condiciones del
control en distintas partes del pais, todo lo cual redundaria en una mejor y mas
rapida armonizacion legislativa regional (y, aunque no se explicite, también a
nivel global).

En 1996 las acciones gubernamentales en materia de fiscalizacion alimen-
taria se encontraban expresamente comprometidas con el crecimiento de la
industria alimentaria, mirando hacia el mercado exterior®®. Se entendié que
la consecucion de tales objetivos hacia necesaria una nueva reforma bajo un
enfoque que permitiera “actualizar y tornar eficiente al Sistema de Control Ali-
mentario (SCA)”, llevando a la practica “criterios diferentes a los que tuvieron
vigencia décadas atras”.

La nueva orientacién que queria imprimirse a la regulacién alimentaria venia
dada por el impulso a la colaboracion con el sector privado. Si bien las medi-
das que implementaria el decreto de reforma del SNCA que se dicta en 1999
también se dirigian a facilitar y agilizar la ejecucién de las tareas de control
del Estado, los cambios en la estructura estatal estaban pensados como forma
(indirecta) de reducir los costos a la industria alimentaria. Se explicaba que el
diagnostico de la situacion previa arrojaba serias falencias en la administracién
por parte de un Estado ineficiente, desactualizado y lento frente a la velocidad
de los cambios de un mercado en desarrollo, incapaz de asegurar a la pobla-
cion la inocuidad de los alimentos que consumia. La complejidad de los nue-
vos productos, procesos y desarrollos tecnolégicos derivados del “crecimiento
productivo” experimentado tornaban insuficiente al sistema estatico de control
existente basado en la inspeccién final de productos elaborados (al modo de
los sistemas tradicionales).

Poco mas de una década después del primer Decreto, desde la Direccion de
Promocion de la Calidad (de la SAGPA) se definia al SNCA como “el conjunto
de procedimientos oficiales llevados a cabo sobre los alimentos. Contempla el

43 El esfuerzo gubernamental estaba puesto en el logro de un aumento de las exportaciones
alimentarias “otorgando prioridad al reconocimiento internacional de nuestros sistemas de
control higiénico-sanitario (...). Esta claro que lacompetitividad de los alimentos argentinos
en el mercado internacional pasa no s6lo por optimizar los aspectos gerenciales de las
empresas, sino también por el mejoramiento de los factores cuantitativos y cualitativos de
la produccion y la comercializacion”. F. Cirio, “En Marcha. Editorial”, cit., p. 1.

44 V. MAcHINEA, “Control de Alimentos, un nuevo enfoque”, Alimentos Argentinos, Vol. 9,
1998, p. 3. Entre 1995y 1999 el funcionario citado, Ing. Agrénomo Victor E. Machinea, se
desempefié como Director Nacional de Alimentacion de la SAGPAy también, en funcion de
ese cargo, fue presidente de la CONAL. En las paginas de la Revista Alimentos Argentinos
de esos afios el funcionario explico la problematica de los alimentos y la “filosofia” con que
debia encararse la transformacion.
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estricto seguimiento de la elaboracion y fraccionamiento; los procesos tecno-
I6gicos que se aplican durante el proceso industrial o para la conservacion; las
condiciones de deposito y transporte, asi como los establecimientos de venta
y consumo”, aclarando que debia asegurar “la proteccion de la salud de los
consumidores, los manipuladores, la transparencia en las transacciones comer-
ciales o préacticas equitativas en el comercio, y la proteccion del ambiente. El
sistema es el modo instrumental que emplea el Estado para organizar siste-
matica y metodoldgicamente el control de los alimentos para lograr los fines
mencionados”*.

I11. LARACIONALIDAD DEL SNCA

1. La reflexividad del derecho alimentario

La creacion del SNCA fue un intento de facilitar la aplicacion derecho ali-
mentario codificado ante la multiplicacion de normas reglamentarias que orbi-
taban a su alrededor, asi como de resolver el problema de la actualizacién de la
normativa alimentaria ante la proliferacién de normas producidas en el espacio
global y regional. Se debian resolver conflictos de deslinde de competencia
entre los distintos organismos publicos encargados de ejecutar la politica ali-
mentaria que se presentaban en la practica. Como se anticipd, ademas de estos
objetivos, la reforma también promovia y premiaba la implementacion de he-
rramientas de transferencia de la ejecucién del control alimentario, receptando
las tendencias internacionales.

Estas medidas implicaron el disefio de procedimientos de cooperacion y ne-
gociacion entre todos los actores involucrados en el control de los alimentos,
no s6lo publicos sino también privados (empresas agricolas e industriales de
alimentos, cadenas de supermercados, etc.). Ante el aumento de las compleji-
dades del entorno (subsistemas de ciencia, tecnologia, economia, politica) el
derecho no puede resolver directamente y en forma centralizada los problemas
gue se producen en estos espacios. Debe “actuar al nivel del subsistema espe-
cifico para instaurar, corregir y redefinir mecanismos autorregulatorios demo-
craticos. El papel del derecho es decidir sobre decisiones, regular regulaciones
y establecer premisas estructurales para decisiones futuras en cuanto a organi-
zacion, procedimiento y competencias™®.

45 J. M. Moron; |. AMADOR, “Modernizando el sistema”, Alimentos Argentinos, Vol. 27, 2005,
p. 52.

46 G. Teusner, “Elementos materiales y reflexivos en el derecho moderno”, en Carlos
Morales De Setién Ravina (ed.) La Fuerza del Derecho, Uniandes, Siglo del Hombre Eds.,
Colombia, 2000, p. 133.
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2. La procedimentalizacion de la toma de decisiones dentro del SNCA

La tendencia hacia la procedimentalizacion en la forma de resolver los pro-
blemas que plantea al derecho la complejidad creciente de la cuestion alimen-
taria se observa tanto en la modificacion de los mecanismos previstos para
mantener actualizada la legislacién alimentaria, como en los procedimientos
para resolver los problemas de superposicion de controles entre los distintos
organismos con facultades cada vez mas especializadas®’.

Nos detendremos aqui en la primera cuestion mencionada. Las normas bro-
matolGgicas se caracterizan por el alto contenido de conocimiento cientifico
técnico incorporado, contenido mutable al ritmo de la construccion de nuevo
conocimiento por parte de las comunidades cientificas involucradas en la in-
vestigacién de esos campos. Es por ello que, a diferencia de lo que sucede con
otras materias del derecho, la legislacién alimentaria necesita contar con un
algun tipo de mecanismo institucionalizado por el cual se mantenga la ope-
racion de relevamiento permanente del estado de los conocimientos cientifi-
co- técnicos sobre el objeto regulado, asi como la forma de evaluacion de la
oportunidad y modalidad de su incorporacidn al derecho vigente.

El problema de la actualizacion de la normativa alimentaria ha atravesado
la historia de la legislacion alimentaria nacional®. En la década de 1990 se

47 Brevemente resefiamos que identificamos dos grandes tipos de conflictos intra-
sistémicos (al interior del sistema administrativo de control de alimentos, es decir, torno
a la distribucion de competencias entre los organismos de control del sistema tales
como ANMAT, SENASA, autoridades provinciales). Nos referimos a conflictos entre
organismos nacionales y organismos provinciales (conflictos verticales) y conflictos de
los organismos nacionales entre si (conflictos horizontales). El decreto de 1999 establece
que “las habilitaciones, inscripciones, certificaciones de establecimientos, productos,
transportes y dep0sitos que otorgue un organismo nacional en el area de su competencia,
seran reconocidas y aceptadas por el otro...” y que este reconocimiento y aceptacion mutua
“no implicara mayores costos™ (art. 36 Dec. 815/99) pero sélo refiere al caso de conflicto
entre organismos de la érbita nacional. En cuanto a conflictos entre autoridades de distinto
nivel administrativo, la CSJN en autos “Molinos del Rio de la Plata S. A. ¢/ provincia
de Buenos Aires” (10/02/2009) determind la distribucién de competencia entre gobierno
federal y la provincia de Buenos Aires en relacion a la facultad de registrar y autorizar la
comercializacion de productos alimenticios de origen animal de transito federal, o entre una
provincia y otra, o entre una provincia y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA).
La Corte declaré la aplicabilidad del Decreto 815/99 que habia sido puesto en cuestion
por la negativa de las autoridades sanitarias de la provincia de Buenos Aires a aceptar la
registracion de un establecimiento que elaboraba productos alimenticios de origen animal
debidamente efectuada ante el SENASA y exigir una nueva registracion para la drbita
provincial.

48 EIl primer Reglamento Alimentario (Decreto PEN N° 141/53) creaba una “Comision
permanente de reglamento alimentario™ (art. 2°) integrada por tres reconocidos expertos
en bromatologia, el Director General de Asuntos Legales y Legislacion Sanitaria del
Ministerio de Salud y un representante “de la industria interesada en el problema que
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complejiza debido a la globalizacion de los mercados, la estandarizacion de
la regulacion global de los alimentos, el proceso de armonizacion regional del
MERCOSUR vy la necesidad de integrar la opinidn de actores hasta entonces
invisibilizados (consumidores y trabajadores de la industria alimentaria). Todo
ello requiere mayor sofisticacion en las reglas juridicas para resolver el proble-
ma de la actualizacion.

El SNCA incluye un procedimiento para maniobrar la constante actualiza-
cion de la normativa alimentaria mediante la creacion de dos 6rganos especi-
ficos: Comision Nacional de Alimentos (CONAL) y el Consejo Asesor de la
CONAL (CONASE).

La CONAL es el organismo que coordina a los restantes integrantes del
SNCA. Segun el art. 4° del Dec. 815/99, el SNCA se integra por la propia
CONAL, el SENASAY la ANMAT, a lo que agrega que las “Autoridades Sa-
nitarias Provinciales y del Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires
seran invitadas a integrarse”. La CONAL esté encargada de gestionar la infor-
macién para la toma de decisiones y la vigilancia del sistema con el objetivo de
asegurar que todos sus integrantes hagan cumplir el CAA en todo el territorio
de la Nacion. También tiene la tarea de recomendar las modificaciones nece-
sarias para mantener la actualizacién del CAA. El Decreto PEN N° 815/99
expresamente prevé que esta actualizacion deberd tomar como referencia las
normas internacionales y los acuerdos del MERCOSUR®.

La CONAL constituye “un organismo eminentemente técnico que se en-
carga de las tareas de asesoramiento, apoyo y seguimiento del SNCA”%. Su
composicion se limita a funcionarios representantes de los dos Ministerios na-
cionales directamente vinculados a la cuestion alimentaria (drea economia y
area salud), las autoridades de aplicacién del régimen alimentario (represen-
tantes de ANMAT, SENASA y de las autoridades de aplicacion en los 6rdenes
provinciales) y de los regimenes conexos (autoridad de aplicacion de las leyes
N° 24.240 de Defensa del Consumidor y N° 22.802 de Lealtad Comercial,

en cada caso se encuentre en estudio”. Esta comision tenia a su cargo “la impresion del
Reglamento alimentario, proponiendo anualmente el reajuste de sus normas de acuerdo
con las circunstancias que resulten de su aplicacién” (art. 3). Si bien no hace referencia
explicita a los nuevos conocimientos cientifico-técnicos, puede interpretarse que ésta una
de las “circunstancias” (sino la mas importante) que justificaba el reajuste del Reglamento.

49 Las resoluciones conjuntas que “mantendran actualizadas las normas del CAA resolviendo
las modificaciones que resulte necesario introducirles para su permanente adecuacion a
los adelantos que se produzcan en la materia” deben tomar “como referencias las normas
internacionales y los acuerdos celebrados en el MERCOSUR” (Art. 3°, Dec. PEN 815/99).

50 Cita extraida de http://www.conal.gov.ar Acceso 29/11/2012. Estas tareas se detallan en el
listado de facultades y obligaciones del articulo 6° del Decreto 815/99.
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respectivamente)s. Es notable la ausencia de representantes del gobierno co-
rrespondientes al area de proteccion ambiental, cuya conexién con la produc-
cion y el consumo de alimentos es innegable.

En la medida que se crea este 6rgano especial para gestionar la informacion,
documentar, asesorar en diversas materias como la actualizacion de la nor-
mativa alimentaria y la superposicion de controles, el SNCA parece seguir el
modelo de analisis de riesgo difundido por las agencias globales. Este modelo
postula la separacidon del proceso decisorio en una fase de evaluacion del ries-
go (considerada “cientifica™) y una fase de decision, reservada a la toma de
decisiones propiamente politica®. Siguiendo este esquema, la CONAL asu-
miria la parte politica del proceso, mientras que el asesoramiento experto (la
evaluacion) se concentra en los Grupos Ad Hoc (GAH) que la propia CONAL
conforma para el estudio, analisis e investigacién de cada tema bajo analisis.
Estos grupos se pronuncian mediante recomendaciones con caracter de infor-
me técnico no vinculante, segun lo establecido por el Reglamento de Confor-
macién y Funcionamiento de los GAH (dictado por la CONAL)®. Los grupos
se conforman con un representante por cada organismo interesado en partici-
par del debate (de las autoridades integrantes del SNCA). Se prevé también la
participacion de ciertos expertos en los temas a discutir: “...adicionalmente el
grupo se conformaréa con profesionales especializados representantes del Con-
sejo Nacional de Investigaciones Cientificas (CONICET), de Universidades
Nacionales y otros organismos y/o instituciones en los cuales existan expertos
sobre el tema de discusion”.

51 Siguiendo a Gerarp (Elementos del derecho de la alimentacion: (estructura, principios y
disposiciones esenciales), Roma, FAO, 1983.), GonzALEz VAQUE explica que los “ambitos
conexos” al Derecho Alimentario son ciertas normas que “pueden afectar directa o
indirectamente a la introduccion, la elaboracidn, el comercio o la inspeccion y vigilancia
de los alimentos en general, o de ciertos tipos de alimentos en particular, sin que procedan
de la legislacién alimentaria general”. “Derecho agrario, Derecho alimentario, Derecho
agroalimentario”, Revista de Derecho Agrario y Alimentario, Vol. 1, 2, 1985, p. 8.

52 *“La aparicion del riesgo es el germen de la transformacién de la intervencion de los
poderes publicos en materia alimentaria; un germen que ha permanecido latente y que sélo
recientemente, debido, entre otros motivos, al gran desarrollo de la tecnologia aplicada a
la alimentacion y la falta de respuesta de la ciencia, ha expuesto su verdadero potencial
de accion”. M. R. Ropricuez FonT, Régimen Juridico de la Seguridad Alimentaria: De la
Policia Administrativa a la Gestion de Riesgos, Marcial Pons, 2007, p. 83.

53 En uso de sus facultades reglamentarias (art. 7, Dec. 815/99, in fine) la CONAL elabord
un “Reglamento de Conformacién y Funcionamiento de los Grupos Ad Hoc” en el cual se
establecen procedimientos, requisitos, plazos, etcétera, para funcionar. La CONAL es quien
determina la conformacion de los GAH, les otorga un mandato con consignas detalladas, el
plazo en el que deberan expedirse y acuerda qué organismo lo coordinara.

54 EIl Reglamento prevé que su participacion sera ad honorem e incluye la posibilidad de
“invitar a exponer algun tema especifico a expertos de Organizaciones no Gubernamentales
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En Argentina, la reglamentacion del funcionamiento de estos grupos carece
de disposiciones especificas sobre el modo de reclutar los expertos. EI mencio-
nado Reglamento deja un amplio margen de discrecionalidad en la seleccion
de los expertos que conforman los GAH®.

Los intereses privados (tanto empresariales como civiles sin fines de lucro)
son representados en el segundo organismo del SNCA para lidiar con el pro-
blema de la actualizacion, el CONASE. Se trata de un 6rgano de consulta
obligatoria pero de caracter no vinculante. Este Consejo integra otros agentes
interesados (ademas de los funcionarios estatales) en la cuestiéon alimentaria.
Es significativa la mayor representatividad que proporcionalmente tienen los
intereses econdmicos privados en la conformacion del organismo, ya que “esta
integrado por cuatro representantes del Sector Empresario de la Alimentacion
de los cuales uno debe corresponder a las PyMES alimentarias, dos represen-
tantes del sector de los consumidores y un representante de los trabajadores de
la industria alimentaria™.

Recopilando lo delineado hasta aqui, se detectan dos niveles de procedimen-
talidad en lo que hace a la actualizacién normativa del SNCA: por un lado, la
CONAL puede conformar los GAH (que documentan el problema y emiten un
dictamen fundado en conocimiento cientifico acreditado por organismos inter-
nacionales de referencia) para su asesoramiento; por el otro, la CONAL debe
convocar al CONASE, 6rgano de consulta obligatoria (pero no vinculante) que
representa la opinién del sector empresario industrial, de los trabajadores de

(ONGs) registradas y del sector industrial cuando se estime conveniente”. Sin embargo, no
les otorga a estos expertos la calidad de integrantes, por lo cual no pueden participar de la
votacion en la decision final.

55 Cabe destacar la ausencia de reglas especiales para garantizar la independencia de los
expertos. En la UE el Reglamento 178/2002 CE establece que la Autoridad Europea de
Seguridad Alimentaria “llevara a cabo sus funciones en unas condiciones que le permitan
servir de referente en virtud de su independencia, la calidad cientifica y técnica de los
dictamenes que emita, la informacion que difunda, la transparencia de sus procedimientos
y sus métodos de actuacion y su diligencia en la ejecucién de las tareas que se le
asignen” (art. 22.7, Reg. (CE) 178/2002). El Comité cientifico, junto con las comisiones
técnicas cientificas permanentes, constituyen los érganos responsables de proporcionar
a la Autoridad dictamenes cientificos. El comité estd compuesto “por los presidentes
de las comisiones técnicas cientificas y por seis expertos cientificos independientes no
pertenecientes a ninguna de ellas” (articulo 28.3 del Reg. (CE) 178/2002). Las “comisiones
técnicas cientificas estaran compuestas por expertos cientificos independientes” (articulo
28.4 del Reg. (CE) 178/2002).

56 El consejo puede convocar “otros especialistas” si lo considera necesario. Se invita también
a las provincias y a la CABA “en el &rea de su competencia, a designar un total de tres
miembros, que deberadn representar a las diversas regiones que conforman el territorio
nacional” (art. 11 Dec. 815/99).
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la industria alimentaria, los consumidores y representantes de las autoridades
provinciales de las distintas regiones del pais.

3. La transferencia condicionada de la ejecucion del control alimentario
hacia los productores

La segunda gran transformacion introducida por el SNCA es la progresiva
transferencia de la ejecucion de las actividades de fiscalizacion alimentaria a
expertos externos. Si nuestro andlisis se limitara a la letra de las reglas conte-
nidas en el Decreto del PEN que instrumenta el sistema, la medida apareceria
como una herramienta secundaria, pues se encuentra como un deber de pro-
mocion de la CONAL.

El art. 6° del Dec. N° 815/99, que a lo largo de 16 incisos enumera las facul-
tades y obligaciones de la CONAL, establece que la misma debe “promover
principalmente, que las empresas productoras de alimentos y bebidas, adopten
y optimicen sistemas internacionales de autocontrol y/o logren certificacio-
nes internacionales de calidad. Asimismo se debera considerar un sistema de
estimulos y beneficios para las empresas que implementen tales sistemas y/u
obtengan dichas certificaciones” (art. 6° inc. 0). Se ha sefialado que esta norma
es central porque permite desarrollar los fines del organismo sanitario “en sin-
tonia con las experiencias internacionales”’.

Se trata de la técnica de autorregulacion o creaciéon de normas técnicas
por expertos al exterior del Estado (pero que puede incluir participacién de
la Administracion publica) que los sectores privados interesados asumen
voluntariamente con ciertos efectos publicos. Al igual que sucedia con el
problema de la actualizacidn, ante el aumento de la complejidad del sistema
cientifico, los cambios en la produccion industrializada masiva de alimen-
tos y la globalizacion del comercio internacional de alimentos, el Estado no
cuenta ni con los recursos ni con la capacidad técnica especializada para ab-
sorber la informacién externa para plasmarla en reglamentacién propias que
aseguren la inocuidad de los productos®®, de alli que comienza a reconocer
distintos efectos a la produccion externa de normas técnicas basadas en sa-

57 F. CanTaFio, “Obligaciones que surgen del Cédigo Alimentario Argentino (C.A.A.) para los
distintos participes de la cadena de elaboracion y comercializacion de alimentos”, DJ, Vol.
2003-1, 2003.

58 En este contexto, “la regulacion de las interioridades técnicas de la industria desde la
Administracion deviene asi materialmente imposible por la falta mas elemental de
conocimiento. Ese proposito regulador sobre los sectores industriales en los que se da
una cierta complejidad y evolucion tecnolégica sélo resulta factible con la colaboracion
reguladora de los propios sectores y sus expertos. Con la autorregulacion en suma”. J.
EsTeve PArRDoO, Autorregulacion. Génesis y efectos, Aranzadi, Navarra, 2002, p. 29.
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beres expertos que permitan el efectivo control alimentario ante el aumento
de la complejidad®.

Esta técnica “presupone que se puedan alcanzar los intereses publicos, como
la proteccion de la salud de los consumidores, a través de la autovinculacion
de los creadores de los riesgos alimentario a sus propias reglas... sin embargo,
las medidas de autorregulacion, generalmente mas favorables a la libertad in-
dividual y a la libertad de empresa, deben analizarse desde la perspectiva de su
efectividad para el logro de los intereses publicos, y nunca pueden justificar la
inactividad del Estado en el ejercicio de sus funciones”®. Este tipo de normas
técnicas de produccién privada, tipicas de un derecho globalizado y trasna-
cional, son complejas y de dificil identificacion. Los estandares privados, si
bien no son vinculantes hasta que no son voluntariamente adoptados, progre-
sivamente se van convirtiendo en obligatorios debido al poder del mercado
de ciertos importadores y minoristas que actdan globalmente®:. Para algunos
autores, junto con otros instrumentos juridicos (contratos, auditoria, arbitraje,
etc.) conforman un verdadero derecho privado global alimentario®,

59 Pueden ser normas vinculadas a la calidad o seguridad de los alimentos que son establecidas
por asociaciones de profesionales expertos, organismos certificadores privados (también
compuestos por expertos) que operan a nivel nacional, regional o internacional. Existen
numerosos sistemas de normas privadas aplicables a la produccién y explotacion agricola,
destinados a regular el embalaje y la elaboracion de los productos o sobre cuestiones
especificas de la cadena de suministro, sobre todo en paises desarrollados. Por ejemplo,
la normativa de seguridad alimentaria de Globalgap (ex Eurogap) o Global Food Safety
Initiative. CEI, “Las Barreras no Arancelarias en el comercio agricola”, Notas del CEl,
\Vol. 14, 2011; N. MizuLin; H. ZHu, “Non-tariff Barriers and Private Conduct: The Case of
Labelling”, en Christoph Herrmann (ed.) European Yearbook of International Economic
Law, Vol. 6, Springer, 2015.

60 Recuerpa GIReLA, “Introduccion al Derecho alimentario”, en Miguel Angel Recuerda
Girela (ed.) Tratado de Derecho Alimentario, Aranzadi, Navarra, 2011, p. 55.

61 Suelen implicar costosos requisitos que visan proteger la seguridad alimentaria, la
salud ambiental y la salud laboral, lo cual puede dificultar su cumplimiento por parte de
productores y exportadores de paises en desarrollo. G. SmiTH, Interaction of Public and
Private Standards in the Food Chain, OECD, 2009. Especialmente las normas técnicas
vinculadas a la calidad, impactan fuertemente sobre los medianos y pequefios agricultores
que pueden ven obstaculizado el acceso a los mercados internacionales. Estas exigencias
también pueden afectar internamente a la agricultura familiar que aspira a vender a las
grandes cadenas agroindustriales del mercado nacional, gravoso si tenemos en cuenta que
mas de la mitad del comercio minorista de alimentos a nivel mundial se realiza en grandes
supermercados e hipermercados. CEPAL; FAO; IICA, Perspectivas de la agriculturay del
desarrollo rural en las Américas: una mirada hacia América Latina y el Caribe 2015-20186,
San José de Costa Rica, 2015.

62 En este sentido B. M. J. van DER MEULEN, para quien el derecho alimentario implica una
estructura multi-nivel en cuanto involucra tanto diferentes topicos (seguridad alimentaria,
comercio de los alimentos) como diferentes niveles de competencia (internacional,
nacional, regional). Ademés de estos tres niveles que pueden ser georeferenciados,

REVISTA DE DERECHO AGRARIO Y ALIMENTARIO, N° 68



El desarrollo del Sistema Nacional de Control de Alimentos en Argentina 183

A partir de la creacion del SNCA numerosas modificaciones fueron intro-
ducidas en el CAA para incorporar dispositivos de autocontrol. EI mecanismo
que centralmente promueve el SNCA es el Andlisis de Riesgos y de Puntos
Criticos de Control (Hazard Analysis of Critical Control Points- HACCP)
siendo obligatorio en la elaboracién de aquellos productos para los cuales el
CAA lo exija®. Para todos los demas, la decision de adoptarlo es voluntaria,
funcionando a modo de un contrato. Pero una vez hecha la opcién por el HA-
CCP, las directrices que incorpora el CAA al respecto se vuelven de cumpli-
mento obligatorio®. Junto al sistema HACCP, también las Buenas Précticas
de Manufactura Almacenamiento y Distribucion representan tipicos modos de
regular la obligacién de cada agente de la cadena alimentaria para ““asegurar
un producto final inocuo y de calidad™®.

Estas normas técnicas, si bien no son producidas por el Estado sino por agen-
tes externos, pueden ser directamente incorporadas expresamente al ordena-
miento (como en el caso del HACCP) o bien tener efectos juridicos publicos
en la medida que el Estado las admita como parametro aceptable para determi-
nar la seguridad o calidad de los alimentos. Estos efectos pueden ser muy di-

incluye un nivel de derecho privado alimentario que los atraviesa y desafia los limites
territoriales. Es problemético ubicar el derecho privado alimentario en este mapeo pues los
atraviesa transversalmente. En términos de jerarquia, sdlo parcialmente puede determinarse
su ubicacién en la estructura del ordenamiento juridico, y por su propia naturaleza, no
suelen tener una orientacion geogréfica determinada. En la préctica, a la vez que pueden
ser internacionales e independientes a menudo deben cumplir con ciertos requerimientos
vinculantes de diversas “capas” del derecho alimentario publico. B. M. J. VAN DER MEULEN,
Private Food Law: Governing Food Chains Through Contracts Law, Self-regulation,
Private Standards, Audits and Certification Schemes, Wageningen Academic Pub, 2011,
p. 32. Una detallada descripcion del Derecho alimentario privado, en linea con el esquema
de Van Der MEeuLEN (reiteradamente citado) puede encontrarse en A. MARTINEZ CARELLAS,
“Derecho alimentario Privado”, en Miguel Angel Recuerda Girela (ed.) Tratado de Derecho
Alimentario, Aranzadi, Navarra, 2011, pp. 377- 479.

63 Regulado en el CAA en su Capitulo Il sobre “Condiciones generales de las fabricas y
comercios de alimentos. Normas de caréacter general”, incorporado mediante Res. Conjunta
87/2008 y 340/2008 (de la Secretaria de Politicas, Regulacion e Institutos y Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos) como articulo 18 bis: ‘Los establecimientos
elaboradores/ industrializadotes y/o fraccionadores, que implementen un Sistema de Analisis
de Peligros y Puntos Criticos de Control (HACCP) deberan respetar las ‘Directrices para la
Aplicacion del Sistema de Analisis de Peligros y Puntos Criticos de Control - HACCP’ que
a continuacion se detallan...”.

64 Ademas del HACCP, las normas ISO (a las que se adhiere los organismos normalizadores
de distintos paises, como en Argentina el IRAM) han sido recomendadas en la region por
la Res. GMC N° 19/92 del MERCOSUR.

65 F. Cantario, “Tendencias mundiales en proteccion de los alimentos y su evolucién
legislativa”, DJ, Vol. 2002-2, 2002, p. 380.
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versos®. Asi por ejemplo, en la jurisprudencia argentina sobre dafios causados
con productos alimenticios se han utilizado como indicio en la determinacion
de responsabilidad®.

Para garantizar la seguridad alimentaria no es necesario que el Estado asuma
como otrora la actividad de control per se (que no estaria en condiciones de
hacerlo) pero esto no significa que pueda abandonar la escena confiando en la
responsabilidad del sector privado. El objetivo ahora es dotar a la autorregula-
cion de la mayor “fiabilidad, objetividad y certeza” posibles, “lo que requiere
una cierta regulacién publica de la autorregulacion. Este es posiblemente el
punto neuralgico del tema”®,

IV. EL NUEVO ROL DEL ESTADO

Si bien los tedricos enfatizan el caracter democréatico que puede adquirir el
derecho reflexivo, en el caso de la reforma del derecho alimentario argen-
tino, la introduccion del SNCA no tuvo ese efecto. Mas alla de un encuadre
en la proteccion de derechos fundamentales, el SNCA se caracterizé por su
orientacién procedimental. Mediante la regulacion edificada en Decretos del
PEN no se determind los resultados materiales esperados sino que se esta-
blecieron procedimientos para homogeneizar el funcionamiento del objeto
a regular (control de los alimentos). Las categorias y herramientas procedi-
mentales implementadas en la regulacién alimentaria en el contexto argentino,
combinadas con la transferencia (supervisada) de la ejecucién del control ali-
mentario promovida por las reformas operadas en los “90, condujeron a un tipo
de procedimentalizacion con efecto “privatizador”. Analizando los procesos
contextuales de creacion del SNCA (redisefio de las politicas y el derecho ali-
mentario en estrecha conexion con la globalizacion del derecho y del mercado
de los alimentos) éste viene a estar motorizado por los imperativos de eficacia
y competitividad para alcanzar los mercados internacionales.

En el nuevo SNCA'y en lineas generales, el Estado dejaria de ocupar un lu-
gar protagénico a cargo de la ejecucion directa de las tareas de control median-

66 EsTeve PArRDO ensaya una sistematizacion de los efectos de la autorregulacion distinguiendo:
efectos indiciarios, efectos presuntivos (presunciones positivas y liberacion de
presunciones legales negativas), efectos periciales, efecto integrador, efectos sustitutorios,
efectos transformadores (remision objetiva, habilitacion subjetiva, transformacion de la
autorregulacion en norma juridica) y efecto rescisorio. Autorregulacion. Génesis y efectos,
cit.

67 J.TonioLLo; G. BaiLo; L. GotTarDI; M. E. MARIcHAL, “Responsabilidad civil por productos
alimenticios en Argentina: perfiles del régimen en la jurisprudencia local”, Revista Critica
de Derecho Privado, Vol. 12, 2015.

68 J. EsTeve Parpo, Autorregulacion. Génesis y efectos, cit., p. 30.
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te las clésicas herramientas del “poder de policia” alimentaria (reglamentos
propios, autorizaciones, inspeccion para la deteccion del fraude y aplicacion
de sanciones represivas) para cumplir un rol, no menos importante pero ahora
compartido, de garante del correcto funcionamiento de los distintos engranajes
de la cadena alimentaria.

En la nueva férmula de colaboracion pablico- privado para la garantizar la
inocuidad de los alimentos del SNCA, la intervencion del sujeto privado no
vinculado a la industria alimenticia (como productor o trabajador) en la pro-
duccién normativa (el proceso de actualizacion del CAA) so6lo es remota a
través de organizaciones de consumidores cuya intervencion se limita a dos
representantes en el CONASE, un drgano asesor no vinculante. El ciudadano a
nivel individual tampoco cuenta con un margen de actuacién, pues gran parte
de la poblacion esta sujeta a restricciones en su poder adquisitivo que le impi-
den seleccionar los productos por su calidad, eligiendo Unicamente en funcién
del precio de mercado. Cuando no se cuenta con la mirada vigia de consumi-
dores exigentes e interesados por la calidad de los productos alimenticios, el
rol del Estado se resignifica también como compensador de la asimetria entre
industria y consumidores.

Debe tenerse en cuenta que muchas de las normas técnicas a las que el dere-
cho alimentario interno se remite, provienen de foros globales de produccién
normativa como es el Codex Alimentarius. Si bien tal como ha sido definida
por la FAO, la seguridad alimentaria persigue objetivos valiosos, frente a la
reconfiguracién conceptual de la OMC (interesada ante todo en remover obs-
taculos al comercio internacional) es necesario contar con formas de protec-
cion social que requieren un marco juridico para la produccidn e intercambio
de materias primas agricolas que tenga en cuenta la dimension colectiva y
de interés general®. En la ldgica del sector productivo privado los alimentos
son una mercancia (un bien de cambio) lo que convierte a la implementacién
de los medios de autocontrol en un costo™. Esto hace aun mas importante la
vigilancia estatal del autocontrol. Pero la vigilancia de un Estado sélo preocu-
pado por disminuir sus costos de gestién y facilitar el aumento del comercio
de productos nacionales en los mercados globales, corre el riesgo de utilizar

69 F. C.DumiLLeul, “El derecho al servicio de las problematicas alimentarias de la explotacion
y del comercio de los recursos naturales”.

70 *“...la eficiencia de la agricultura industrializada y dominada por el capital a nivel mundial
desde hace decenios, no ha sido capaz de hacer efectivo el derecho a la alimentacion
de cientos de millones de personas. Pura y llanamente porque la agricultura no produce
alimentos sino mercancias, y porque el objetivo del complejo alimentario es ganar dinero,
no alimentar a la gente...” J. A. NAavARRO FERNANDEZ, “Competencia y contractualizacion
en la cadena agroalimentaria”, Revista de Derecho Agrario y Alimentario, Vol. 63, 2013, p.
168.
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instrumentalmente al derecho como un discurso legitimador de esa califica-
cion mercantilizada del alimento. Se requiere un cambio de perspectiva en la
“regulacion de la autorregulacion”, que implique disefiar e implementar los
procedimientos pensando al alimento como bien de primera necesidad cuya
produccion se encuentra, ademas, inextricablemente ligada al medio ambiente,
bien colectivo cuya proteccion también debe ser integrada entre los intereses
representados en los procedimientos de actualizacion alimentaria.

La procedimentalizacién y la transferencia de las actividades de control ali-
mentario que impulsa el SNCA fueron férmulas necesarias para tornar efectivo
el derecho alimentario en un contexto globalizado y complejo, pero su aplica-
cion debe ser garantizada por un Estado genuinamente preocupado por la salud
de su poblacion y el cuidado del medio ambiente como prioridad politica.
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