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PREFACIO

La creciente globalizacién del comercio de los alimentos y la unificacién de
las normas alimentarias y relativas a la inocuidad de los alimentos han
redundado en cambios significativos en el marco normativo nacional e
internacional en materia de alimentos. La adopcion del Codex Alimentarius
como fuente de normas internacionales sobre inocuidad de los alimentos por
parte de la Organizacion Mundial del Comercio en su Acuerdo sobre la
Aplicacion de las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) ha repercutido de
forma categérica en el estado de las normas, lineamientos y recomendaciones
del Codex en lo que se refiere al comercio de alimentos, efecto que ha sido
especialmente marcado entre los miembros de la OMC. Por otra parte,
aumenta progresivamente el consenso publico respecto de la necesidad de
integrar y optimizar la coordinacién de las actividades normativas entre las
entidades nacionales e internacionales a fin de lograr un mejor nivel de
proteccion de la vida y de la salud de las personas, de los animales y de los
vegetales, ademas del medio ambiente, sin generar barreras innecesarias para
el comercio. Por otra parte, se estd ampliando el espectro de accion de las
politicas alimentarias, y por esta razén se han incorporado las materias de
inocuidad de los alimentos, seguridad alimentaria, nutricién y el derecho a la
alimentacion de toda persona.

Los recientes accidentes y brotes de enfermedades de transmision alimentaria
han resultado fuertemente impactantes para la opinién publica y, como
consecuencia de ello, se ha comenzado a cuestionar la efectividad de los
actuales sistemas de control alimentario. Otros de los factores que han
ayudado a centrar la atencién en dichos sistemas de control de inocuidad de
los alimentos han sido la inquietud de la poblacién con respecto a los
contaminantes quimicos y microbioldgicos que afectan a la cadena
alimentaria y el uso de aditivos alimentarios, plaguicidas y medicamentos
veterinarios, a lo que debemos sumar el progresivo interés de los
consumidores por problemas de salud relacionados con la alimentacion. Al
mismo tiempo, el crecimiento de la poblacion, la urbanizacién y los avances
tecnologicos estan generando cambios nunca antes vistos en la produccion
de alimentos, lo que esta generando la necesidad de contar con mayor
supervision por parte de todos aquellos actores involucrados en la cadena
alimentaria, que se extiende desde los productores primarios hasta los
consumidores (“de la granja a la mesa”), con el propésito Gnico de garantizar
la inocuidad de los alimentos.
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Estos eventos han puesto en evidencia la necesidad de contar con un nuevo
marco legislativo en materia alimentaria. A la luz de dicha necesidad, los
marcos normativos de cada pafs deberan adaptarse a fin de observar las
exigencias regionales e internacionales. Asimismo, la asignacién de
responsabilidades en las industrias alimentarias nacionales ha de ser
modificada con urgencia. Histéricamente, los ministerios responsables de
salud, servicios agropecuarios y veterinarios, entidades gubernamentales
encargadas de agricultura y pesca se han distribuido las responsabilidades de
inspeccion y supervision, de forma bastante dispersa y con la consabida
burocracia e ineficiencia en el uso de los recursos. Tras haber tomado
conciencia de la necesidad de actualizar y modernizar sus marcos normativos
alimentarios, muchas naciones se han abocado a la labor de hacer una
revision de su legislacion en materia de alimentos y normas relacionadas con
el fin de identificar brechas y duplicacién de responsabilidades en el sistema
de control alimentario y de incentivar la cooperaciéon entre los ministerios
responsables. Se aprecia una progresiva tendencia contraria a la fragmentacion y
comprometida con la optimizaciéon de los marcos legislativo y administrativo,
como resultado de la cual se ha promulgado una legislacién alimentaria basica
que ha dado origen a una autoridad exclusivamente dedicada a la supervision del
sistema alimentario, entendiéndolo como un sistema integrado “de la granja a la
mesa”.

Resulta habitual encontrar paises insatisfechos con sus marcos legislativos en
materia de control alimentario, pero no siempre resulta facil identificar los
pasos a seguir para la revision de la estructura del marco juridico. En este
contexto, la presente publicacién estd orientada a colaborar con las
autoridades responsables en los procesos de modernizaciéon de la normativa
en materia de inocuidad y control alimentarios.

El presente estudio nace de la traducciéon y adaptacion a los sistemas de
tradicién juridica romano germanica de la publicacién “Perspectives and
guidelines on food legislation, with a new model food law”, orientado a los
sistemas juridicos de common law, incluyendo modelos de leyes adaptados a la
tradicion juridica romano germadnica. Al igual que su predecesor, el estudio se
apoya en el documento recientemente publicado por la FAO y la OMS
titulado “Assuring Food Safety and Quality: Guidelines for Strengthening
National Food Systems” [Garantias de Inocuidad y Calidad de los Alimentos:
Pautas para Fortalecer los Sistemas Alimentarios Nacionales|, que se ha
revelado como una valiosa gufa en el disefio de los sistemas nacionales de
control alimentario.
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Su fuente principal es la experiencia de la FAO en la asistencia técnica que
este organismo ha ofrecido a distintos gobiernos en la preparacién de nuevas
leyes y normativas alimentarias y se aboca al anilisis de los diversos
elementos constitutivos del sistema nacional que deben tomarse en
consideracion al llevar a cabo una revision de los marcos normativos de cada
pais en materia alimentaria.

El estudio parte del analisis de las modificaciones de orden practico y
normativo en el ambito nacional e internacional que han dado origen a los
cambios de actitud registrados en areas como el control de los alimentos, la
inocuidad de los alimentos y el comercio alimentario. A continuacion,
explora el contexto internacional de la normativa alimentaria, para maés
adelante identificar y analizar las organizaciones mundiales y las herramientas
internacionales que han influido en el derecho alimentario. Posteriormente,
examina el universo de temas que conforman el marco legal alimentario de
un pafs, favoreciendo un enfoque integrador en la evaluacién y modificacion
de los marcos legales nacionales en materia alimentaria. El propésito del
estudio es exponer toda la gama de materias que pueden coincidir en el tema
alimentario e identificar tanto los conflictos como las interrelaciones, con
énfasis en la inclusién de la mayor cantidad de cuestiones que sea posible en
una ley marco en materia alimentaria.

En otro de sus capitulos, el libro revisa las principales expresiones y
tendencias en politica alimentaria que deberfan tenerse en cuenta durante la
preparacion de una ley alimentaria y, por otra parte, analiza la forma en que
dichos temas deberfan quedar plasmados en la legislaciéon de un pais.
Asimismo, esta publicacion revisa el contexto social, politico, legal y
econémico en el que se desarrollara el proceso legislativo nacional. De esta
forma, al tomar en consideracion la constelacién de politicas, instituciones y
recursos en operaciéon en el ambito nacional, los gobiernos pueden
seleccionar la estrategia legislativa que satisfaga de mejor manera sus
necesidades nacionales. Con dicho propésito en mente, el libro ofrece
recomendaciones concretas para la preparacion de una ley alimentaria basica
nacional, incluidas tres versiones de un nuevo modelo de ley alimentatia. El
libro concluye con un analisis general de las lecciones aprendidas y de
algunas tematicas transversales.

Complementando la labor de los autores de la presente publicacién, Jessica
Vapnek y Melvin Spreij, estan las contribuciones resultantes de las
investigaciones realizadas por Lillian Pinzon, Ben Walsby y Erin Morrow y el
primer proyecto de analisis que llevaron a cabo Jonathan Lindsay y George
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Sarpong. Entre los muchos colaboradores que participaron en esta
publicacién, ya sea a través de ediciones o de comentarios, se encuentran
entre otros, Alan Randell asi como Carmen Bullén Caro, David Fraser, Leo
Hagedoorn, Peter Lallas, Kerstin Mechlem, Kazuaki Miyagishima, Victor
Mosoti, Marta Pardo Leal, Margret Vidar y David Wilson. Esperamos,
ciertamente, que el presente estudio resulte de utilidad, tanto para gobiernos
como para profesionales de la investigacion.

Stefano Burchi Ezzeddine Boutrif
Jefe interino Director
Servicio de Derecho Servicio de Calidad de los Alimentos y
para el Desarrollo Normas Alimentatias

Oficina Juridica Divisiéon de Alimentos y Nutricién
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I. CONTEXTO DEL DERECHO ALIMENTARIO

La década de 1995 a 2005 ha sido escenario de importantes cambios en los
marcos normativos nacional e internacional que rigen el control, la inocuidad
y el comercio de alimentos. La adopcion del Codex Alimentarins como fuente
de normas alimentarias internacionales por parte de la Organizacion Mundial
del Comercio en su Acuerdo sobre la Aplicacién de las Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias (MSF), en el afio 1995, ha sido uno de los eventos recientes de
mayor influencia en la normativa alimentaria mundial y bien podtia
considerarsele un reconocimiento a la creciente globalizaciéon de la
produccién y del comercio de alimentos. Por otra parte, los brotes de
enfermedades de transmision alimentaria que se han sucedido en todo el
mundo, unido a la atencién de los medios y a la preocupacién de los
consumidores, han desencadenado un interés sin precedentes en materia de
control de los alimentos y normativa alimentatria y en las infraestructuras
internas de cada pafs que rigen la seguridad alimentaria.

De igual modo, esta ultima década ha sido testigo de un creciente interés por
las conexiones entre seguridad alimentaria y otras areas de la agricultura, que
han empezado a tratarse separadamente, como son la cuarentena vegetal y la
cuarentena animal. Con frecuencia estos temas se tratan conjuntamente bajo
el titulo de "bioseguridad", concepto generalmente entendido como
proteccion frente a los riesgos ambientales, econémicos y de salud humana,
provenientes de plagas y enfermedades de animales y plantas potencialmente
petjudiciales, especies extrafias invasoras y organismos modificados
genéticamente (OMG). En varios paises, los gobiernos han designado un
organismo ejecutivo unico como responsable para velar por la inocuidad de
los alimentos, la cuarentena animal y la cuarentena vegetal a través de
inspecciones "de la granja a la mesa" con el objeto de proteger la vida y la
salud de las personas, los animales y los vegetales.

Estos cambios han sido potenciados por diversos eventos. Las siguientes
secciones se dedicaran a la revisién de algunos cambios de orden practico y
normativo que han tenido lugar en las ultimas décadas y que han influido en
los analisis y en la formulacién de politicas relativas a control de los
alimentos, inocuidad de los alimentos y comercio alimentario en el dambito
nacional e internacional.

II. AMBITO INTERNACIONAL
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2.1. Aspectos practicos

Resulta imposible describir el dinamico entorno en que se desarrolla el
comercio de los alimentos sin hacer referencia a la creciente globalizacion
que ha experimentado el comercio durante los ultimos diez o mas afios.
Segiin estadisticas sobre comercio internacional publicadas por la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), en el 2003 las exportaciones
mundiales de alimentos alcanzaron un valor total de 543 mil millones de
dolares EE.UU. Esta cifra refleja un aumento de 75 mil millones de ddlares
EE.UU. con respecto al afio 2002 y de 31 mil millones de délares EE.UU.
con respecto al afio anterior. Por mostrar un ejemplo, en las cifras de
exportacion de maiz de paises desarrollados a pafses en desarrollo se prevé
un aumento de 30 millones de toneladas en 1995 a 68 millones de toneladas
en 2025. El comercio internacional de alimentos ha crecido a pasos
agigantados a medida que los paises han ido estableciendo relaciones
reciprocas de dependencia para asegurarse un suministro de alimentos
suficiente en cantidad y numero de variedades, a través de la importacion y
exportacién de productos alimentarios. Con ello se ha incrementado el
potencial exportador de los pafses y también las probabilidades de
propagacion de los riesgos relacionados con los alimentos, debido a la mayor
facilidad con que hoy es posible trasladar productos de un lugar a otro. Al
mismo tiempo, la reduccién de los obstdculos al comercio ha infundido en
los paises en desarrollo el temor de que sus exportaciones no serin
competitivas en el mercado o que los paises desarrollados, a falta de
controles de obligado cumplimiento, "inundaran" sus mercados con
productos insatisfactorios.

En los afios venideros, los pafses tendran un mejor nivel de acceso a los
mercados de exportacion, situacién que traerd consigo una mayor competencia
y la necesidad de garantizar un buen grado de confianza en la inocuidad de los
alimentos ofertados. Esta ultima se puede lograr mediante la aplicacion del
principio "de la granja a la mesa", que propone la revision de todos los
eslabones de la cadena alimentaria con el fin de garantizar la inocuidad y la
calidad de los alimentos, y mediante la incorporacién de un método preventivo
de inocuidad alimentaria. El intercambio de informacién nacional, regional e
internacional puede ser util para combatir los temores de los consumidores y la
investigacion puede mejorar el discernimiento cientifico sobre los riesgos
relacionados con los alimentos.
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La privatizacién es otra tendencia que ha dejado su huella en el comercio
mundial de alimentos. En Europa central y oriental y en otros paises en
transicién a economias de mercado, no cabe duda de que la privatizacion se
relaciona con el desmantelamiento de las estructuras administrativas
socialistas. Sin embargo, no se limita inicamente a este contexto. Sea por una
reforma inspirada internamente o por la presion externa representada en
programas de ajuste estructural y otros similares, los paises de todo el mundo
se enfrentan a la necesidad de modificar sus estructuras legales en una
direccion que separe al gobierno del mercado de la prestacion de servicios,
favorezca la inversion privada y mejore el entorno legal para el comercio
privado. En el sector alimentario, este principio se podria aplicar al contexto
nacional, por ejemplo, asignando funciones de inspeccién y andlisis de
alimentos a agencias paraestatales e independientes y unificando y
modernizando las exigencias normativas y burocraticas para la entrada al
mercado de empresas o comerciantes del rubro alimentario.

En contraste con la globalizacién, la unificaciéon y otros ejemplos de
convergencia, una tendencia patece celebrar el potencial de la divergencia,
concretamente, el énfasis creciente en la descentralizacion de las facultades y
responsabilidades del gobierno. En esta dinamica los marcos juridicos se
modifican para reflejar politicas que promueven la adopcion local de
decisiones en una vasta variedad de campos. La descentralizaciéon es una
estrategia acogida ampliamente por gobiernos y organismos internacionales y
encuentra su expresiéon en numerosos instrumentos legales. Uno de los
posibles factores de motivacion es el deseo de ejercer una administracion
mas eficaz que la desarrollada por los gobiernos centrales. Otro puede ser
reducir la aparatosa burocracia, que a veces deja vacios de cobertura en
ciertos sectores o regiones, especialmente en dreas rurales. Con el fin de
mejorar el control alimentario, una estrategia para dirigir los textos y las
instituciones legales a estos fines podria ser transferir a las autoridades
municipales y del distrito el mandato de inspeccionar las empresas
alimentarias locales.

2.2. Aspectos normativos

En los dltimos afios, en la escena internacional se ha observado una intensa
actividad normativa en materia alimentaria. I.a Ronda Uruguay de
Negociaciones Comerciales Multilaterales de 1994 culminé en el
establecimiento de la OMC en enero de 1995. Por primera vez, el tema
agricola se tuvo en consideracion de manera significativa en las
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negociaciones comerciales y se acordé la reduccion de las barreras
arancelarias para muchos productos a fin de estimular el libre comercio. Dos
acuerdos en materia alimentaria, el Acuerdo sobre la Aplicaciéon de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) y el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al
Comercio (Acuerdo OTC), fueron suscritos en el marco de la OMC. Estos
acuerdos establecen parametros importantes que rigen la adopcion y
ejecucion de medidas sobre la calidad e inocuidad de los alimentos.

El Acuerdo OTC, que habia estado en vigor como acuerdo de aplicacién
voluntaria ("Cédigo de Normas") desde la Ronda de Tokio (1973-1979), se
convirtié en un acuerdo multilateral vinculante en la Ronda Uruguay. Este
abarca las exigencias y normas técnicas (aplicadas a los productos basicos)
que no se incluyen en el Acuerdo MSF, como las normas sobre etiquetado.

El Acuerdo MSF se redacté con el propésito de garantizar que los paises
apliquen medidas para proteger la salud humana, sanidad animal (medidas
zoosanitarias) y sanidad vegetal (medidas fitosanitarias) basadas en la
evaluacion de riesgos con fundamentos cientificos. El objetivo es establecer
un marco multilateral de directrices y normas que oriente la creacion, la
adopcién y la aplicacién de medidas sanitarias y fitosanitarias armonicas y
que minimice sus efectos negativos sobre el comercio. La adopcion de
normas internacionales pretende que los paises puedan priorizar el uso de
sus recursos, a menudo limitados, y se concentren en el analisis de riesgos.

Como ha sido mencionado, el Codex Alimentarins es el instrumento principal
para la unificacién de las normas alimentarias, e incluye una coleccién de
normas, codigos de practicas y limites maximos de residuos de plaguicidas y
medicamentos veterinarios en los alimentos, todos ellos adoptados
internacionalmente. Los objetivos del Codex son proteger la salud de los
consumidores, garantizar practicas leales en el comercio de alimentos y
promover la coordinaciéon de todas las actividades de los gobiernos
nacionales que se relacionen con las normas alimentarias. En virtud del
Acuerdo MSF, se confirié a las normas, directrices y recomendaciones del
Codex la caracteristica de servir como referencia para la aproximacioén
internacional de normativas. También sirven como textos basicos para
resolver diferencias comerciales. L.os miembros de la OMC deben basar sus
medidas nacionales sobre inocuidad alimentaria en normas, directrices y otras
recomendaciones internacionales adoptadas por el Codex en las materias en que
existen estas normas. Si un pafs aplica estas disposiciones, se presumird que sus
medidas son coherentes con las disposiciones del Acuerdo MSF (los paises
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pueden aplicar normas mas estrictas que las del Codex, siempre y cuando
tengan fundamento cientifico). De este modo, si bien las normas del Codex en
si mismas no son obligatorias, han pasado a ser vinculantes para todos los
miembros de la OMC en virtud del Acuerdo MSF.

Gracias al aumento del nimero de paises afiliados a la OMC vy, por
consiguiente, suscritos a sus acuerdos, ha surgido un fuerte interés por
modificar la legislacién para que cumpla con las obligaciones internacionales
y por adoptar los principios de estos acuerdos, como la unificacion, la
equivalencia y la no discriminaciéon. De manera similar, se ha encomendado a
los paises que deseen integrar agrupaciones regionales como la Unién
Europea (UE) que adapten su legislacién nacional a las exigencias de la UE
en una vasta gama de materias. L.a Comunidad del Caribe (CARICOM) y el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA), entre otras
organizaciones regionales, también han influido en la legislacién de sus
miembros, aun cuando no estuviese relacionada exclusivamente con asuntos
comerciales. Las organizaciones regionales de normalizacién se han basado
en modelos internacionales y al mismo tiempo han adaptado sus normas y
medidas a los intereses de su region. La creaciéon de nuevas agrupaciones
econémicas regionales como la Union Africana (UA) da razones para esperar
que prosperen las iniciativas de unificacién regional.

III. ACONTECIMIENTOS NACIONALES
3.1. Aspectos practicos

En el ambito nacional, la expansiéon demografica ha seguido creando
dificultades a los sistemas alimentarios del mundo. Para alimentar a una
poblacién cada vez méds numerosa se han debido mejorar la produccién
agricola y las practicas zootécnicas, reducir las pérdidas anteriores y posteriores
a la cosecha, se ha aumentado la eficiencia de los sistemas de procesamiento y
distribucién de alimentos y se han adoptado nuevas tecnologfas y estrategias.
Los paises en desarrollo en particular, se han visto obligados a combatir con las
deficiencias en infraestructura de la etapa posterior a la cosecha, caracterizada
por la ausencia de agua segura, electricidad, instalaciones de almacenamiento,
caminos y medios de transporte.

No solo se espera que la poblacion aumente, sino que gran parte de ese
aumento tenga lugar en las areas urbanas. La practica totalidad del
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crecimiento demografico mundial desde 2006 hasta el afio 2030 se
concentrard en areas urbanas, pues se estima que la poblacién urbana
mundial aumentara de 2.900 millones registrados en el afio 2000 a 5.000
millones en el 2030. La migraciéon hacia areas urbanas y la creciente
urbanizacién generan una mayor demanda de alimentos, a lo que se afiade
que el aumento de poblacién incrementa los peligros para la salud.

Tanto en dreas urbanas como rurales, ha cambiado mucho la manera en que
los alimentos se producen, se preparan y se venden, situacion que ha elevado
el potencial de nuevos riesgos. Por ejemplo, gracias a las nuevas tecnologfas
es posible transportar los alimentos distancias mayores y mantenerlos frescos
por mis tiempo. Por otro lado, el incremento del volumen del comercio
internacional de productos agricolas aumenta los riesgos de transmision
rapida de los peligros alimentarios y dificulta la reaccion ante los mismos.
Durante su produccién, preparacién y traslado por todo el globo, los
alimentos pueden resultar afectados no sélo por microbios sino por
sustancias quimicas y contaminantes ambientales. El uso indebido de
plaguicidas durante la produccién y el almacenamiento puede traducirse en
un alto nivel de residuos, a los que se pueden afiadir metales pesados y otros
contaminantes ambientales que pueden introducirse en los alimentos a través
del suelo o del agua. Junto con los aditivos, las dioxinas pueden acceder al
suministro de piensos, que afectados por mico toxinas pueden contaminar la
leche y la carne. Los residuos de medicamentos antibidticos derivados del
pienso contaminado o de algin tratamiento incorrecto pueden contribuir a
elevar la resistencia de los microorganismos a los antibidticos.

En los altimos afios, la utilizacién de organismos modificados genéticamente
(OMG) en la produccion alimentaria es otra tendencia que ha generado
interés y despertado preocupacion en los responsables de la inocuidad y el
comercio de alimentos. Los avances en materia de biotecnologia han
permitido la transferencia artificial de material genético de un organismo a
otro e incluso han permitido traspasar el limite de las especies. Esta técnica
tiene el potencial de ampliar las modificaciones que se pueden introducir en
los alimentos y expandir el espectro de posibles fuentes alimenticias, pero
también puede dafiar la salud humana, la agricultura o el ambiente. Los
avances que trae consigo la modificacién genética de los alimentos pueden
mejorar el suministro mundial de alimentos, reducir las pérdidas potenciales
por problemas de plagas, enfermedades, transporte y almacenamiento y
reportar beneficios a la salud mediante la adicién de vitaminas y nutrientes, si
bien los consumidores han comenzado a expresar de manera manifiesta su
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preocupacion por los efectos no planificados y potencialmente dafiinos de
estos productos.

Ha surgido asi un nuevo mercado de productos agricolas orientado a
satisfacer a los consumidores y su creciente demanda de alimentos seguros.
La agricultura organica aspira a producir alimentos respetando los
ecosistemas, preservando la fertilidad del suelo y evitando los problemas de
plagas. Ademas de prohibir el uso de organismos transgénicos en todas las
etapas de produccion, procesamiento y manipulacion de los alimentos, limita
estrictamente el uso de fertilizantes y plaguicidas.

El interés de los medios en los alimentos transgénicos y en los brotes de
enfermedades de transmisioén alimentaria ha despertado la conciencia publica
en muchos paifses y ha obligado a los consumidores ha mostrarse mas
organizados y activos. El mejor acceso al conocimiento cientifico, gracias a
Internet y otros factores de comunicacién, ha ayudado a los consumidores a
comprender mejor los problemas de la inocuidad alimentaria. Los
consumidores reclaman una mejor protecciéon en toda la cadena de
suministro de alimentos y esperan con ello que los alimentos nacionales e
importados observen las normas basicas de calidad e inocuidad alimentaria y
cumplan las exigencias sobre higiene, etiquetado, aditivos y residuos. Los
ciudadanos preocupados por los peligros bioldgicos, quimicos y ambientales,
entre ellos los potenciales riesgos de los OMG, probablemente continuaran
exigiendo que se dé mayor atenciébn y se asighen mds recursos a los
problemas de inocuidad alimentaria.

3.2. Aspectos normativos

Los marcos legales nacionales que regulan el control y la inocuidad de los
alimentos muestran grandes diferencias de complejidad y cobertura. Algunos
paises no poseen legislacion alimentaria alguna y se apoyan exclusivamente
en instrumentos internacionales, como las normas del Codex. Otros cuentan
con una legislaciéon alimentaria amplia pero obsoleta y necesitada de
adaptacion. Por dltimo, ciertos pafses tienen cédigos religiosos que se aplican
en conexién con normas reglamentarias, o directrices politicas que se reflejan
solo parcialmente en la legislaciéon promulgada vigente.

Es habitual que el marco legal que regula la inocuidad alimentaria en un pais
concreto refleje una combinacion de fuerzas politicas, sociales, econémicas y
cientificas. Puede ocurrir que las leyes y normativas no se hayan actualizado



10 Introduccion

o se estén enmendado constantemente, situacién que crea un laberinto
reglamentario dificil de comprender para los organismos reguladores, la
industria y los consumidores. Los cambios pueden haber sido inspirados por
la necesidad de crear un marco normativo para el mercado interno o para
promover las exportaciones. En estos casos los instrumentos legislativos
suelen referirse solo a productos determinados o a actividades especificas
relacionadas con los alimentos, en cuyo caso el sistema, en su integridad,
carecerd de coherencia y resultard bastante complejo. Si bien en todo sistema
de control alimentario es necesaria cierta legislacién sectorial, el objetivo
general es abordar de manera exhaustiva la mayor parte de los problemas en
una ley alimentaria bdsica, complementada por reglamentos y normas de
ejecucion.

En muchos paises la mayor dificultad es identificar la institucién o
instituciones que recibiran las facultades de aplicar la legislacion alimentaria
basica una vez enmendada o promulgada. Histéricamente, el control de los
alimentos se ha considerado parte de la competencia del ministerio de salud
(ya que la inocuidad alimentaria forma parte de la salud humana) si bien
ciertas tareas, como la inspeccién de productos carnicos o de origen animal,
se han asignado tradicionalmente a los servicios veterinarios. Los servicios
veterinarios suelen estar adscritos al ministerio encargado de la agricultura,
mientras la responsabilidad de controlar la inocuidad y la calidad de los
productos pesqueros recae generalmente en otro ministerio responsable de la
pesca. En los ambitos nacional y local, la asignacién de diferentes
responsabilidades puede o no traducirse en conflictos de competencia y
lagunas legales en el ministerio encargado de la salud.

Es posible asignar a las autoridades locales la responsabilidad en materia de
inocuidad con relacién al sector turistico, incluyendo inspecciones a hoteles y
restaurantes, y a otros ministerios la inspecciéon de mercados publicos,
vendedores ambulantes, etiquetado y pesos y medidas. Las empresas que
deseen producir, almacenar o vender alimentos quizd deban solicitar un
permiso a un tercer ministerio, el encargado del comercio y la industria. La
fiscalizacion de alimentos producidos localmente puede ser responsabilidad
de una autoridad, mientras los controles fronterizos de los alimentos
importados pueden depender de otra, la autoridad aduanera. Estos
problemas potenciales de coordinacién se multiplican en paises
descentralizados o de sistema federal, ya que las estructuras y divisiones de
los ministerios federales pueden repetirse entre las diferentes
administraciones territoriales.
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Esta descripcién explica el interés de muchos paises en revisar su legislacion
alimentaria a fin de identificar lagunas y conflictos de competencia, y de
asignar a una autoridad principal el control alimentario y las actividades de
proteccién de la inocuidad de los alimentos. Loables como sean estos
objetivos, cabe observar que no todos los problemas son legales ni todas las
soluciones se pueden obtener necesariamente a través de modificaciones
legislativas o nuevos estatutos. Generalmente el primer paso es convocar a
los representantes de los diferentes organismos y ministerios del pafs que
participan en actividades de control alimentario y fomentar la colaboracion
entre ellos, de manera que se puedan identificar y asignar las areas de accion
individual y aquellas que necesiten cooperaciéon entre entidades. Sélo a través
de un andlisis y una identificaciéon correctos serd posible introducir
modificaciones legislativas adecuadas para aplicar estos cambios.

IV. OBJETO DEL ESTUDIO

Es con el trasfondo de estas tendencias nacionales, regionales e
internacionales que la Oficina Juridica de la FAO ha decidido elaborar el
presente estudio. Publicaciones anteriores han explorado diversos temas
dentro de la amplia categoria del derecho alimentatrio, como "An Outline of
Food Lan" [Resefia de Detrecho Alimentatio] (1975) y "Legislation Governing
Food Control and Quality Certification” |Legislacion sobre Control Alimentario y
Certificaciéon de Calidad] (1995), pero gran parte de este material ha ido
progresivamente perdiendo vigencia. Por ejemplo, el Modelo de Ley
Alimentaria de 1976 (preparado en conjunto por la FAO y la Organizaciéon
Mundial de la Salud, OMS) tiene casi 30 afios de antigiiedad y ya no puede
satisfacer las necesidades de los paises que desean evaluar y modificar su
marco legislativo alimentario, particularmente a la luz de la OMC, el Acuerdo
MSF vy las normas del Codex, muchas de las cuales se formularon durante los
ultimos 25 afnos. Han surgido nuevos problemas, las inquietudes del pasado
se han transformado en temas nuevos y el trabajo reciente de la FAO y de
otros actores intergubernamentales y no gubernamentales deberia ser
aceptado e incorporado en nuevas recomendaciones para los gobiernos
nacionales.

Este estudio pretende satisfacer esa necesidad. El Capitulo 2 explora el
contexto internacional de la legislacién y la normativa alimentatia, para luego
identificar y analizar las organizaciones internacionales que han influido en el
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derecho alimentario. Entre ellas se mencionan la OMC, el Codex, la
Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE) y ciertas organizaciones
regionales como la UE, el CARICOM, la Comunidad de Desarrollo de
Africa Austral (CDAA) y otras. En el Capitulo 3 se analizan las materias
relacionadas con los alimentos que estin reglamentados en el ambito
nacional y pueden considerarse parte del marco legal nacional en la materia.
Algunas de estas actividades normativas se materializaran en leyes sectoriales
especificas, mientras otros elementos se abordarin como componentes de
otras leyes. Los temas incluyen desde disposiciones que se refieren
directamente a los alimentos, como la legislacién sobre venta ambulante de
alimentos, sobre elaboracion e inspeccion de productos carnicos y pesqueros
o sobre control de residuos en alimentos, a disposiciones que no se refieren
especificamente a esta materia pero la afectan indirectamente. En esta dltima
categoria se incluirfa la legislacion en materia de salud puablica, agua, tierra y
ambiente. En el Capitulo 3 se pretende facilitar la tarea de los responsables
de formular politicas, identificando y repasando el amplio espectro de
instrumentos y disposiciones legislativas que pueden tener efecto sobre los
alimentos y que deberfan considerarse en una evaluacién exhaustiva del
marco normativo nacional vigente en materia alimentaria.

El Capitulo 4 se refiere al entorno de las politicas en el que se actualizan los
matcos legales en materia alimentaria. El capitulo identifica y analiza las
principales tendencias de politicas, entre ellas algunas que no suelen tomarse
en consideracién al preparar la legislacion alimentaria, para concluir que
ciertos problemas emergentes debieran ser priorizados. Por ejemplo, la
seguridad alimentaria, la ayuda alimentaria y el derecho a los alimentos no
pueden quedar al margen de ningun analisis de accion legislativa prospectiva
en esta materia. Algunas politicas alimentarias se pueden incorporar en el
cjemplo de ley alimentaria universal presentado en el Capitulo 5; otras
necesitaran una acciéon legislativa autbnoma a nivel nacional.

El Capitulo 5 comienza con un analisis pragmatico del contexto de la
elaboracién de leyes nacionales, en el que se identifican y analizan los
factores que inciden en las opciones que se aceptaran o rechazarin en la
modificacién o preparacién de la Ley. Entre estos se incluyen el modelo de
sistema legislativo del pafs en cuestion (sistemas de tradicion juridica
romano-germanica o de common law ; sistemas federales o centralistas); el
acervo juridico de normas en vigor (qué dicen; deberfan o no enmendarse;
pueden o no cambiarse); las instituciones existentes y las politicas vigentes
del gobierno (descentralizacion; privatizacion; estrategias a corto o largo
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plazo); la politica y el reparto de poderes (ministerios con mayor 0 menor
influencia;  problemas de  competencia; divisién = histérica  de
responsabilidades); el nivel de desarrollo del pafs; y la disponibilidad de
diversos tipos de recursos.

Mas adelante, el Capitulo 5 aborda el tema de las leyes alimentarias amplias y
postula que, aunque es inevitable que surja una normativa sectorial (como se
explicé en el Capitulo 3) y aunque existan limitaciones politicas, de recursos y
de otro tipo, si queda espacio para la redaccion de una legislacion alimentaria
nacional. Este capitulo incorpora recomendaciones basadas en la vasta
experiencia de la Oficina Juridica de la FAO en asesorar a sus paises
miembros en temas como la modificacién y actualizacién de los marcos
legales nacionales alimentarios, actividad realizada en colaboraciéon con el
Servicio de Calidad de los Alimentos y Normas Alimentarias de la FAO. El
capitulo analiza las posibilidades de centralizar la mayor parte de las
actividades del control alimentario en un solo cuerpo legal y las ventajas y
desventajas de dicha centralizacién, y mas adelante sugiere la inclusion de
algunas disposiciones preliminares. Entre otras ventajas, los paises que
modifiquen su ley alimentaria a principios del siglo XXI podran cumplir con
las obligaciones internacionales (como se describe en el Capitulo 2) y adoptat
politicas alimentarias de impacto (como se describe en el Capitulo 4).

El dltimo, el Capitulo 6, concluye con una resefia del material expuesto en el
estudio y plantea algunos temas transversales. En particular, mientras los
primeros capitulos apoyaban sistemdticamente la centralizaciéon de las
actividades en el area alimentaria, este capitulo va mas alla proponiendo la
unificacién de las autoridades de sanidad animal y vegetal con la autoridad
responsable de la inocuidad alimentaria. La interseccién entre inocuidad
alimentaria, sanidad animal sanidad vegetal, o bioseguridad, es un tema
candente en las esferas internacional y nacional, y es necesario tener en
cuenta sus implicaciones para la normativa sobre inocuidad y control de los
alimentos.

El Apéndice propone tres versiones de un modelo de ley alimentaria como
alternativas al Modelo de Ley Alimentaria de la FAO/OMS de 1976. La
primera version establece una autoridad alimentaria central; la segunda ilustra
un sistema en el que los ministerios mantienen el control de la inocuidad
alimentaria, pero uno de ellos asume una funcién primordial; y el tercero
incorpora un enfoque integrado, en el que ciertas tareas se asignan a una
autoridad central y otras se mantienen en manos de ministerios sectoriales.
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Este texto tiene por objeto convertirse en un estudio exhaustivo en materia
de derecho alimentario mediante la descripcion de los marcos legales y
normativos vigentes y la identificacién de las mejores practicas legislativas
aplicables a los sistemas de tradicién juridica romano-germanica. Deberia
complementar a la perfeccion la reciente publicacién conjunta de la Division
de Alimentos y Nutricion de la FAO y el Departamento de Inocuidad de los
Alimentos de la OMS titulada "Assuring Food Safety and Qunality: Guidelines for
Strengthening National Food Systems" |Garantias de Inocuidad y Calidad de los
Alimentos: Pautas para Fortalecer los Sistemas Alimentarios Nacionales| que
viene a actualizar las recomendaciones técnicas propuestas a los gobiernos
nacionales para que organicen sus sistemas de control alimentario.

V. t.:QUE'J ES EL DERECHO ALIMENTARIO?

Antes de adentrarse en el contexto internacional del derecho alimentario y
posteriormente en los elementos de los marcos legales nacionales en materia
alimentaria, es importante definir el concepto de "derecho alimentario". Este
término se usa generalmente para referirse a la legislacion que regula la
produccion, el comercio y la manipulacion de los alimentos. El criterio mas
restringido limitarfa este significado a la reglamentacién del control, la
inocuidad y el comercio de los alimentos en el ambito nacional y se
concentrarfa en leyes y normativas que se refieran a los alimentos en general o
a tipos especificos de alimentos. Las leyes de inocuidad alimentaria, las leyes de
inspeccién pesquera, las normas de exportacion de alimentos de origen animal,
todas entrarfan dentro de esta categorfa. Establecida esta nocion, las
consideraciones internacionales son minimas y solo se tienen en cuenta en su
relacién con las importaciones y exportaciones.

El criterio mas amplio incluirfa todos los ambitos que se deben reglamentar
para asegurar la produccién, el comercio y la manipulacién de alimentos
seguros. En otras palabras, todo lo que tenga que ver con alimentos a nivel
nacional, directa o indirectamente, entraria en el 4mbito del derecho
alimentario. En consecuencia, seria necesaria una definicion de derecho
alimentario que haga referencia a todas las disposiciones legislativas que
buscan asegurar la inocuidad alimentaria, sin importar el instrumento juridico
que las contenga. Dentro de esta categoria se incluirfan leyes especificas de
inocuidad alimentaria junto a leyes de proteccion del consumidor o de
disuasion del fraude, leyes sobre pesos y medidas, leyes de aduanas, normas
de importacién y exportacion, normas de inspeccion de productos carnicos,
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normas de inspeccién de productos pesqueros, leyes sobre residuos de
plaguicidas y medicamentos veterinarios y leyes que controlen los
fertilizantes y piensos, entre otras.

Esta perspectiva mas amplia también reconocerfa que no se puede examinar
la legislacién sobre la produccién, la venta y la manipulacién de alimentos de
forma aislada. De este modo, el "derecho alimentario" no sélo abarcaria la
reglamentacién del control, la inocuidad y el comercio de los alimentos, sino
también la seguridad alimentaria y la aplicacién del derecho a la alimentacion.
Mas aun, esta perspectiva mas amplia consideraria la interseccién con otras
areas operativas y legislativas como la proteccion vegetal y la sanidad animal,
siempre que estén vinculadas indisolublemente con asuntos de control,
inocuidad y comercio de alimentos.

El presente estudio suscribe la perspectiva mas amplia y favorece un enfoque
integrador en la evaluacién y modificacién de los marcos legales nacionales
en materia alimentaria. Esta postura refleja el respaldo de los autores a la
centralizaciéon de las actividades de control de alimentos en el ambito
nacional (e incluso al establecimiento de autoridades centrales independientes
que adopten todas las medidas sanitarias y fitosanitarias a nivel nacional).

Al mismo tiempo, reconocemos que existen ciertos temas que se prestan mas
facilmente a ser tratados y reglamentados en una legislacion alimentaria
especifica, mientras que hay areas que inevitablemente es mejor dejar a otros
organismos y departamentos del gobierno que funcionen al margen de la
estructura central y que merecen ser tratadas en una normativa sectorial.

Sin embargo, esperamos que el marco integral aqui planteado resulte util a
quienes efectuan un analisis a nivel nacional, para identificar los numerosos
componentes del marco normativo alimentario de un pais. Sélo a través de la
identificacién y la evaluacion de todas y cada una de las actividades,
instituciones, politicas y disposiciones legales relacionadas directa o
indirectamente con los alimentos en el ambito nacional, los gobiernos
pueden identificar las virtudes, los defectos, los conflictos y los vacios
legales. En ese momento, tras haber tomado en consideracion el conjunto de
politicas, instituciones y recursos que operan en el ambito nacional, los
gobiernos pueden seleccionar la estrategia legislativa que satisfaga de mejor
manera sus necesidades nacionales y obligaciones internacionales vigentes.
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I INTRODUCCION

En muchos paises las autoridades locales asumen la responsabilidad de
proteger la salud humana, por ser consideradas las instancias idéneas para
resolver los problemas de su respectiva comunidad aportando soluciones
adaptadas a sus necesidades particulares. La elaboraciéon de normas en
materia de control, inocuidad y comercializacién de alimentos se realiza tanto
a nivel nacional como por parte de entidades subestatales.

Desde principios del siglo XXI es imprescindible tener en cuenta el marco
juridico internacional a la hora de configurar las politicas nacionales o
regionales, debido a su creciente importancia y a la dimensién global de los
asuntos alimentarios.

Esta situacion se debe a la fuerte interdependencia de las naciones en las
relaciones comerciales y al creciente reconocimiento de los gobiernos
nacionales de la necesidad u obligacion de basar sus propias normas en las
aprobadas por las organizaciones internacionales. También se ha reforzado el
interés por colaborar en el plano internacional para encontrar soluciones a
los problemas de inseguridad alimentaria mundial y para dotar de significado
a conceptos como el derecho a poseer una alimentacioén adecuada.

Un gran nimero de organizaciones gubernamentales, intergubernamentales y
no gubernamentales (ONG) estd trabajando a distintos niveles en la
formulacién de normas alimentarias y en la bisqueda de soluciones para los
problemas mundiales en la materia. Organismos de las Naciones Unidas,
organizaciones pertenecientes al régimen comun de las Naciones Unidas,
diversas ONG, grupos de defensa publica y 6rganos creados en virtud de
tratados internacionales dedican sus recursos y conocimientos a asesorar a
los sectores publico y privado en el control, la inocuidad y la
comercializaciéon de los alimentos. Este capitulo aborda ambos temas: la
elaboracién y aprobacién de normas internacionales y su orientacién a escala
mundial, a través del analisis de algunas de las organizaciones regionales ¢
internacionales mds influyentes, que actian como foros para que los
gobiernos y otros actores analicen y resuelvan temas relacionados con los
alimentos o que desarrollan pautas de actuacion.

II. ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO
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2.1. Origeny estructura

Entre los afios 1948 y 1994, sucesivas rondas de negociaciones multilaterales,
realizadas en el marco del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), establecieron normas internacionales que regulan el
comercio entre paises. Debido a que las primeras negociaciones se centraron
en la reducciéon de los aranceles de los bienes importados, en las mas
recientes también se discutié el tema de las barreras no arancelarias. La
ultima y mayor ronda de negociaciones fue la Ronda Uruguay de
Negociaciones Comerciales Multilaterales, desarrollada entre 1986 y 1994,
que concluyé con la creacion de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) el 1 de enero de 1995. L.a Ronda Uruguay incluyé no sélo los bienes,
sino también los servicios y la propiedad intelectual y, por primera vez, se
aplicaron las normas comerciales internacionales a los productos agricolas.

La OMC, con sede en Ginebra (Suiza) fue creada como institucion
internacional encargada de establecer normas en el sistema comercial
multilateral entre diversos paises. Sus objetivos son contribuir a liberalizar las
relaciones comerciales entre Estados, intensificar la liberalizacion del
comercio a través de negociaciones y fijar un procedimiento imparcial que
permita la solucién de diferencias. Actualmente, la OMC esta formada por
147 Estados miembros y una organizaciéon de integracién econdmica
regional. Muchas naciones estan tramitando su ingreso y gozan de estatus de
observadores dentro de la OMC, que comparten con diferentes
organizaciones internacionales Las decisiones importantes se adoptan por
consenso entre los miembros, y aunque se prevé la posibilidad de hacer
recurso al sistema de votacién por mayoria, en realidad éste no ha sido nunca
utilizado.

La maxima autoridad para la toma de decisiones en el seno de la OMC es la
Conferencia Ministerial, la cual se reune al menos una vez cada dos afios. El
trabajo cotidiano es supervisado por el Consejo General, que se reune varias
veces al afilo y estd integrado por embajadores especiales o jefes de
delegacion con representacion diplomatica en Ginebra. El Consejo General
también funciona como Organo de Solucién de Diferencias para supervisar
los procedimientos ante cualquier litigio y como Organo de Examen de
Politicas Comerciales para analizar las politicas pertinentes de los paises
miembros. Existen numerosos consejos especializados, comités, grupos de
trabajo y de negociacién que estudian una amplia gama de temas y areas. La
Secretarfa de la OMC, encabezada por un Director General, brinda apoyo
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técnico y administrativo, lleva a cabo el anilisis de politicas comerciales,
colabora en la resolucién de diferencias comerciales y se encarga de las
negociaciones para el ingreso de nuevos miembros.

2.2. Funciones

Entre las principales preocupaciones de la OMC se encuentran los acuerdos
comerciales y las decisiones y declaraciones ministeriales, que otorgan
parametros legales para el desarrollo del comercio internacional. Todos los
miembros de este organismo han firmado y ratificado los acuerdos en sus
parlamentos o asambleas legislativas y estan circunscritos a las disposiciones
y requerimientos de los tratados. El Acuerdo de Marrakech por el que se crea
la Organizacion Mundial del Comercio es el mas importante. Constituye un
acuerdo marco que contiene diversos anexos sobre bienes y servicios,
acuerdos relacionados con el comercio de los derechos de propiedad
intelectual, solucién de diferencias, revision de politicas comerciales, ciertos
acuerdos multilaterales y diferentes declaraciones y decisiones ministeriales.
En este momento existen cerca de 60 decisiones, declaraciones y acuerdos.

En lo que respecta a los intercambios comerciales de bienes, el GATT de
1947 se actualiz6 e incorpord al GATT de 1994. Es el principal acuerdo
comercial con la misién de regir el intercambio de bienes y que contiene una
serie de principios que conforman la base del sistema comercial multilateral,
incluyendo el principio de "nacién mas favorecida" (si se otorga un trato
favorable a un Estado miembro, se debe tener el mismo comportamiento
con todos) y el "trato nacional", es decir, que los bienes importados deben
recibir el mismo trato que los bienes producidos dentro del territorio.
También cuenta con una serie de disposiciones sobre excepciones generales
para importantes temas de politicas, entre las que se encuentran la proteccion
de la vida y la salud humana, animal o vegetal, y la conservacién de los
recursos naturales no renovables.

Existen otras decisiones y acuerdos que deben tratar temas especificos y
varios de ellos tienen importantes repercusiones en el sector alimentario. El
Acuerdo sobre la Agricultura (AsA) provocd una considerable reduccion de
los aranceles a la importacioén y exportacion de productos agricolas, de las
medidas de ayuda interna y de los subsidios a la exportacién, y fueron
eliminadas o restringidas las barreras no arancelatias, como los permisos y los
contingentes arancelarios. El Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC) requiere que
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los miembros de la OMC otorguen una reglamentacién minima para la
proteccién de la propiedad intelectual, incluida la protecciéon de nuevas
variedades vegetales, por medio de derechos de patente, sistemas propios o
alguna combinacién de ellos. Ademas el ADPIC protege los nombres de
determinados productos alimentarios que estdn asociados a zonas geograficas
especificas (denominacién de origen).

En el momento en que se estaban formulando estos acuerdos, que tienen
por objetivo la liberalizacién del comercio, los asistentes a la Ronda Uruguay
reconocieron que su aplicacién podia tener efectos negativos en aquellos
paises que dependen de las importaciones de alimentos y de la ayuda
alimentaria. Por esta razén, se adoptd la Decision sobre Medidas Relativas a
los Posibles Efectos Negativos del Programa de Reforma en los Paises
Menos Adelantados y en los Paises en Desarrollo Importadores Netos de
Productos Alimenticios. Su finalidad es la de establecer un mecanismo para
resguardar la capacidad de esos pafses para importar alimentos durante el
periodo de reforma. Entre otras cosas, la decision incluye el trato diferencial
en cuanto a créditos a la exportacién para los paises en vias de desarrollo
importadores netos de alimentos y ayuda financiera por parte del Banco
Mundial (BM) y del Fondo Monetario Internacional (FMI). Sin embargo, las
consecuencias mas importantes en la legislacion alimentaria nacional son las
que resultan del Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias (Acuerdo MSF) y el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al
Comercio (Acuerdo OTC).

2.3.  Aplicacién de los acuerdos de la OMC
2.3.1.  Acuerdo MSF

El Acuerdo MSE establece los derechos y las responsabilidades de los
miembros de la OMC que deseen adoptar medidas para la proteccion de la
vida y la salud tanto humana como animal (medidas sanitarias) y de sanidad
vegetal (medidas fitosanitarias). Con el fin de minimizar los efectos negativos
que estas medidas tienen sobre el comercio, el Acuerdo MSF exige que éstas
sean aplicadas solo en la medida necesaria necesarias y que dicha aplicacién
se fundamente en estudios de evaluacién de riesgos, considerando la
evidencia cientifica, los procesos pertinentes y métodos de produccion y de
inspeccién y métodos de muestreo y prueba, enfermedades o pestes
especificas, condiciones ecoldgicas y medioambientales. En el caso de la
salud y vida animal y vegetal, se deben tener en cuenta también factores
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econémicos. Ademas, las medidas MSF a escala nacional no deben aplicarse
de modo que representen una discriminacion arbitraria o injustificada o una
restriccion encubierta al comercio.

Con respecto a la inocuidad alimentatia, el Acuerdo MSF aconseja a los
miembros de la OMC que fundamenten las medidas de cada pais con las
normas, las directrices y las recomendaciones internacionales que fueron
adoptadas por la Comision del Codex Alimentarins (Codex). Para la salud y vida
animal y vegetal, las medidas se deben basar en las normas adoptadas y
recomendadas por la Oficina Internacional de Epizootias (OIE,) y la
Convencién  Internacional de  Proteccion  Fitosanitaria  (CIPF),
respectivamente. Si bien el Acuerdo MSE reconoce que los recursos son
limitados, estimula la participacién de los Estados miembros en estas
organizaciones, particularmente de los paises en vias de desarrollo, de
manera que puedan contribuir a la formulacién de medidas sanitarias y
fitosanitarias y dispongan de la informacién suficiente para poder tomar
decisiones con respecto a la aprobacion de normas internacionales.

La principal repercusion del Acuerdo MSF en los marcos legales nacionales
consiste en que, en la medida en que un Estado miembro haga uso de las
normas internacionales en la formulaciéon de sus politicas internas, éstas se
consideraran coherentes con las disposiciones del acuerdo. Por otro lado, los
Estados miembros pueden adoptar medidas que establezcan un nivel mayor
de protecciéon que el proporcionado por la normativa internacional
pertinente si hay una justificacion cientifica fundamentada en la evaluacion
de riesgos. Las medidas no pueden discriminar, de manera arbitraria o
injustificada, a los Estados miembros que tienen condiciones sanitarias
similares o idénticas, y los Estados miembros importadores estan obligados a
considerar las politicas de otros como equivalentes si el pais exportador
demuestra objetivamente al pafs importador que sus medidas responden al
nivel apropiado de proteccion por €l exigido (véase Recuadro 1).

El Acuerdo MSF también exige que los Estados miembros establezcan
servicios nacionales de informacién, y que notifiquen todo toda innovacién o
reforma en las medidas, concediendo a otros Estados miembros una
oportunidad para analizarlas. Finalmente, los Estados Miembros deben
considerar las necesidades especiales que tienen los paises en desarrollo,
particularmente aquellos menos adelantados, a quienes se conceden plazos
mas largos para cumplir con el acuerdo.
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2.3.2. Acuerdo OTC

El Acuerdo OTC tiene por objeto asegurar que los reglamentos y normas
técnicas, tales como los requisitos de embalaje, marcado y etiquetado ademas
de los procedimientos de prueba y certificaciéon no generen impedimentos
innecesarios para el comercio internacional. Este acuerdo abarca todas las
normas técnicas que no estan comprendidas en el Acuerdo MSF y se aplica a
todos los productos alimentarios, incluyendo los productos agricolas.

El Acuerdo OTC reconoce el derecho de los Estados miembros de la OMC
a tomar las medidas que consideren apropiadas con el fin de cumplir
objetivos legitimos, como por ejemplo, la prevencion de practicas dolosas o
la proteccién de la salud y seguridad humanas, la vida y sanidad animal o
vegetal o el medio ambiente!, si bien éstas no deberian restringir el comercio
mas de lo necesario. Las medidas adoptadas para lograr estos propositos se
pueden justificar sobre la base de informacion cientifica y técnica, métodos
relacionados con el procesamiento o el uso final de los productos. Asimismo,
dichas medidas no deberan crear obsticulos innecesarios al comercio
quedara prohibida la discriminacion entre los Estados miembros.

A diferencia del Acuerdo MSF, el Acuerdo OTC no aconseja el uso de un
organismo internacional de normalizacién concreto. En la practica, si un
Estado miembro acata las normas, directrices y recomendaciones del Codex a
la hora de formular sus propias politicas alimentarias, se supone que éstas
cumplen con el Acuerdo MSF. Con el fin de promover la armonizacion, el
Acuerdo OTC recomienda a los Estados miembros que hagan uso de las
normas internacionales cuando sea apropiado, pero no les exige que
modifiquen sus niveles de proteccion.

Recuadro 1
Validacion cientifica de las medidas sanitarias: el caso de los vacunos
tratados con hormonas

En 1989, la Comunidad Europea (CE) condené el uso de hormonas sintéticas y
prohibié la importacién de carne de vacuno producida con estas sustancias. Debido
a que Estados Unidos utiliza hormonas de crecimiento en la produccion de carne de
vacuno, la prohibicién basicamente consistié en impedir que Estados Unidos

1 Cabe destacar que a diferencia del Acuerdo MSF, el Acuerdo OTC incorpora el
concepto de "proporcionalidad”, es decir, los Estados miembros deben considerar los
riesgos que conlleva el incumplimiento de un objetivo legitimo. Es incierta la
interpretacién que esto tendrfa en el proceso de solucién de diferencias.
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exporte carne de vacuno a la Comunidad Europea (CE). Estados Unidos sostuvo
que no habia peligro alguno en el uso de las hormonas de crecimiento, de modo que
la prohibicién no tenfa fundamentos cientificos. Las razones de la UE fueron que
era incierto el impacto que estas

hormonas tenfan sobre la salud humana y afirmé que se habia aplicado el principio
de precaucion, el cual en esencia, establece que la falta de una completa seguridad
cientifica no puede justificar la inaccién. Con la entrada en vigor del Acuerdo MSF
en 1995, el Codex adopté normas que aceptaban niveles residuales de hormonas
sintéticas en la carne. Estados Unidos y Canadd iniciaron, ese mismo afio, un
procedimiento de solucién de diferencias ante la OMC (véase seccion 2.4) en
contra de la Unién Europea en referencia a la prohibiciéon de comercializaciéon de
carne con hormonas.

Un grupo especial de la OMC sostuvo que la prohibicién violaba las obligaciones
impuestas por esta organizacion, ya que carecfa de fundamentos cientificos, y no se
basaba ni en una evaluacién de riesgos ni en normas internacionales. En 1998, el
Organo de Apelacion (OA) modificé las conclusiones de este grupo reiterando que
las medidas sanitarias nacionales no necesitan basarse en normas internacionales
mientras tengan bases cientificas. Aunque el OA decidié no pronunciarse con
respecto a si el principio de precaucion era un principio general del Derecho
Internacional, si advirti6 que dicho principio se encuentra reflejado en ciertas
disposiciones del Acuerdo MSF. El OA y el grupo especial estuvieron de acuerdo
en que la prohibicién de la Unién Europea no se fundamentaba en una evaluacion
de riesgos y le dio 15 meses para cumplir con lo establecido. Al no hacerlo, Canada
y Estados Unidos impusieron aranceles de un 100% sobre ciertas importaciones
provenientes de la UE, las cuales posefan un valor comercial equivalente a las
pérdidas registradas en las exportaciones de carne de vacuno. La UE prefiri6 llevar
a cabo una revision cientifica de los riesgos para la salud humana de las hormonas
residuales en los vacunos tratados con hormonas de crecimiento. En septiembre de
2003, se adopt6 una nueva directiva que mantuvo la prohibicion permanente sobre
una hormona y ademas impuso una prohibicién provisional sobre otras cinco. En
octubre del mismo aflo, notificé a la OMC la puesta en aplicacion de la norma de
1998 de la OMC y que, en consecuencia, las sanciones impuestas por Canadd y
Estados Unidos ya no se justificaban. Estos dos pafses no estuvieron de acuerdo y
desde entonces se han negado a levantar dichas sanciones. En noviembre de 2004,
la UE inici6 el procedimiento formal de soluciéon de diferencias ante la OMC en
contra de Canadé y Estados Unidos por el no levantamiento de las sanciones.

El Acuerdo OTC fomenta la armonizacién de las normativas nacionales a
través de la aceptaciéon de las normas de otras naciones en acuerdos
bilaterales concretos.
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En este sentido, el Acuerdo OTC incluye como anexo un Cédigo de Buena
Conducta para la Elaboracion, Adopcion y Aplicacion de Normas, elaborado
por organismos publicos de normalizacién. y se han creado en los paises
centros de informacion (infocentres) que sirven para asesorar a los
fabricantes y exportadores acerca de las mds recientes normas aplicadas en
sus mercados y mantener informados a otros Hstados miembros sobre
cualquier proyecto que se pretenda adoptar. Cabe mencionar que, al igual
que en el Acuerdo MSF, el Acuerdo OTC requiere que los Estados
miembros consideren las necesidades especiales de los paises en vias de
desarrollo en materia de desarrollo, finanzas y comercio para asegurarse de
que los reglamentos, normas y procedimientos no generen obsticulos
innecesarios a la hora de exportar desde estos pafses.

2.3.3. Posiciéon de los pafses en vias de desarrollo y menos
avanzados

Tanto el Acuerdo MSF como el OTC contienen disposiciones de trato especial
y diferenciado para satisfacer las necesidades de los paises en vias de desarrollo
y menos avanzados, los cuales representan aproximadamente dos tercios de la
totalidad de los miembros de la OMC. Sin embargo, los limitados recursos
financieros, humanos y técnicos siguen obstaculizando la capacidad de muchos
de estos paises para cumplir con los objetivos en materia de salud e inocuidad
alimentaria. Si bien la mayorfa de los paises poseen marcos legislativos y
reglamentarios en materia sanitaria y fitosanitaria, muchas disposiciones estan
obsoletas y no concuerdan con los Acuerdos MSF y OTC o con normas
establecidas por las organizaciones internacionales correspondientes. Mas
importante aun es el hecho de que muchos paises encuentran diversas
restricciones con respecto a su capacidad para aplicar y reforzar medidas
sanitarias y regulaciones técnicas. Debido a la falta de infraestructura
(instituciones de normalizacién y reglamentacion, laboratorios acreditados u
otras instalaciones de evaluacion para llevar a cabo anlisis de riesgos), muchos
paises no estan en condiciones de entregar los fundamentos cientificos y
técnicos necesarios para las medidas sanitarias que aplican a las importaciones
de alimentos.

Para intentar resolver estos y otros problemas de aplicacion, los Estados
miembros de la OMC han acordado proporcionar asistencia técnica a los
paises en desarrollo, ya sea bilateralmente o a través de las organizaciones
internacionales pertinentes. Se puede entregar ayuda orientada, entre otras
cosas, a la formulacién de medidas sanitarias y regulaciones técnicas,
facilitando la participacién en las actividades que realizan las instituciones
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internacionales y estableciendo la infraestructura apropiada. La asistencia
puede ser a través de asesorias, créditos, donaciones, subsidios, capacitacion
y equipamiento.

2.4. Solucion de diferencias

Los miembros de la OMC que no cumplan las normas alimentarias
internacionales o que violen los Acuerdos MSEF y OTC pueden ser
cuestionados de distintas maneras. Primero, cada vez que se anuncia un
proyecto de medida, los Estados miembros pueden solicitar la justificacion
correspondiente. Segundo, la no aplicacion por parte de un Estado de alguna
de las normas alimentarias internacionales puede ser denunciada ante el
Comité MSF o el Comité OTC, que son los que supervisan la aplicacion de
los acuerdos pertinentes. Tercero, los paises pueden recurrir a la solucioén de
diferencias como esta estipulado en uno de los acuerdos de la OMC titulado
Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los que se rige la
Solucion de Diferencias (Entendimiento sobre Solucién de Diferencias o
ESD). Los miembros de la OMC estan obligados a seguir el procedimiento
que determina el ESD y abstenerse de tomar decisiones respecto de eventuales
quebrantamientos o de suspender unilateralmente algunas concesiones
comerciales.

El ESD regula detalladamente los procedimientos y calendarios a seguir en la
solucién de diferencias. El organismo responsable de este procedimiento es
el Organo de Solucién de Diferencias (OSD), competente para crear
"orupos" de expertos para analizar los argumentos presentados y redactar un
informe y recomendaciones, las cuales pueden ser aceptadas o rechazadas
por el OSD. Las decisiones del grupo de expertos pueden ser adoptadas
automaticamente a menos que exista consenso para rechazarlas. Un Organo
de Apelacién permanente revisa las decisiones adoptadas por los grupos,
cuyas resoluciones se envian al director del OSD, quien las consigna en la
agenda de esta organizacién para su adopcién formal. El OSD también
supervisa la aplicacién de las decisiones y aplica las sanciones pertinentes a
los miembros que no las cumplen. En el Recuadro 2 se aprecia un ejemplo
de diferencias consideradas en el Acuerdo OTC.

La primera etapa del procedimiento, que puede durar hasta 60 dias, comienza
con una consulta del pafs demandante al pafs que supuestamente cometi6 la
infraccion con el fin de llegar a una solucién a través de conversaciones. Si
dicha diferencia asi lo justifica, se pueden unir a estas conversaciones terceras
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partes interesadas. Si dichas consultas no prosperan, el pafs demandante
puede solicitar la creaciéon de un grupo especial, lo que marca el inicio de la
segunda etapa (que dura hasta 45 dias para la constitucioén del grupo especial,
mas los 6 meses que le toma concluir el informe). Posteriormente, dicho
informe se envia al OSD, que debe aprobatlo o rechazarlo en un plazo no
superior a 60 dias.

Cualquiera de las partes puede apelar la decision del grupo especial. Por lo
general, dichas apelaciones no duran mas de 90 dias y estan limitadas a
cuestionar las decisiones juridicas y las conclusiones del grupo. Cuando el
Organo de Apelacién finaliza el informe, éste debe ser aprobado por el OSD
dentro de 30 dias. Al igual que las decisiones de los grupos especiales, los
informes de apelacion sélo pueden ser rechazados por consenso.

Recuadro 2
Interpretacion del Acuerdo OTC: la controversia de las sardinas y la UE

El afio 2001, Peru solicité realizar una consulta ante la UE, ya que una norma
comunitaria europea impedfa a compafifas exportadoras peruanas utilizar la
denominacién comercial "sardinas" pata sus productos. Por disposicién del
Reglamento (CEE) No 2136/89, sélo los productos preparados en base a una
determinada especie de pescado, la Sardina pilchardus, pueden ser comercializados con
la denominacién "sardinas" dentro de las fronteras de la UE. La Sardina pilchardus se
encuentra principalmente en las dreas de pesca de Europa, mientras que otro pez
similar, Sardinops sagax, se localiza principalmente en el Pacifico Oriental, por lo
tanto, bordeando la costa peruana. Los exportadores de Pertd han estado
comercializando este producto

en la UE con la denominaciéon comercial "Sardinas peruanas". En virtud del
Reglamento No 2136/89, la Unién Europea prohibié la aplicacion de esta
denominacién comercial a los productos elaborados con Sardinops sagax.

Pert argument6 que el reglamento representaba una barrera injustificable al
comercio ¢ infringfa el Acuerdo OTC y el GATT. Para fundamentar sus alegatos,
Peru cité la Norma 94 del Codex que establece una lista de veintiin especies que
pueden ser comercializadas como sardinas, entre las que se encuentra la Sardingps
sagax.

Como parte del periodo de consultas, el OSD establecié un grupo especial y Canada,
Chile, Colombia, Ecuador, Estados Unidos y Venezuela reservaron su derecho como
terceras partes. Tras un perfodo prudente de consultas en el que no se logté llegar a
una solucién, Pert solicité la creacién de un grupo especial que se pronunciase sobre
la materia. Se considerd que el reglamento no era coherente con el Acuerdo OTC.
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La UE apel6 frente a esta decisién argumentando, entre otras cosas, que el reglamento
no constitufa una reglamentacién "técnica" y que la Norma 94 del Codex no era una
"norma internacional pertinente" en virtud del Acuerdo OTC.

El OSD hizo suya la decisién del Organo de Apelacién confirmando que la Norma
94 del Codex es una norma internacional pertinente, que la UE no la utiliz6 como
base para su reglamentacién y ademas que la UE habia invalidado y vulnerado los
beneficios que le correspondian a Pert en virtud del Acuerdo OTC. Perd y la UE
acordaron un tiempo razonable para que esta dltima aplicara la decisién, lo que se
llevé a cabo al enmendar la reglamentacion.

2.5. Negociaciones e iniciativas actuales

En 2001, los Estados miembros de la OMC dieron paso a una nueva ronda
de negociaciones comerciales, relativas a una amplia gama de temas que se
habian planteado en la Declaracién de Doha. La Declaracién se adopté en la
Cuarta Conferencia Ministerial de la OMC en Doha (Qatar) en noviembre de
2001 y proporciona un mandato para dichas futuras negociaciones. Se
reconocen explicitamente dentro de la Declaracién las necesidades de los
paises menos adelantados y en desarrollo y se han planteado varios temas a
tratar dentro del marco de las negociaciones, como las dificultades que
enfrentan los paises en vias de desatrollo para implementar los acuerdos
actuales de la OMC, al igual que los subsidios, el apoyo y la protecciéon que
los paises desarrollados brindan a sus sectores agricolas.

Se preveia que la Quinta Conferencia Ministerial de la OMC, que se llevé a cabo
en Cancun (México) en septiembre de 2003, iba a constituir un avance decisivo
de las nuevas rondas de negociaciones de comercio. Ciertas decisiones en areas
claves, como la agricultura, los servicios y el acceso a los mercados no agricolas,
debieron haberse tomado en dicha conferencia. Sin embargo, esto no se logré
debido a las grandes diferencias entre los paises desarrollados y en desarrollo.
Posteriormente, en julio de 2004, el Consejo General de la OMC adopté un
acuerdo marco que establece los pardmetros claves para futuras negociaciones en
cinco grandes dreas: agricultura, aranceles industriales, facilitacién del comercio,
desatrollo y servicios. Ademas, se estableci6 la fecha y el lugar para la proxima
Conferencia Ministetial en Hong Kong (China) en diciembre de 2005. Si bien se
habia estipulado que la Ronda de Doha sobre negociaciones comerciales se
completaria el 1 de enero de 2005, presumiblemente tendran que extenderse, por
lo menos hasta el 2006 o incluso hasta el 2007 cuando se celebre la Séptima
Conferencia Ministerial de la OMC.
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Otra iniciativa es el Servicio de Elaboraciéon de Normas y Fomento del
Comercio (STDF), que se inaugurd en la Cuarta Conferencia Ministerial por los
directores de la FAO, la OIE, la OMC, el Banco Mundial y la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS). Su objetivo es lograr que los paises en vias de
desarrollo tengan mayores posibilidades de patticipar en las negociaciones,
desarrollar normas de medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y aplicarlas a nivel
nacional. A esta iniciativa se han unido varias organizaciones técnicas
internacionales, expertas en temas relacionados con las MSF, como la CIPF y el
Codex. Estos dos tltimos acuerdos son considerados en el Acuerdo MSF como
las fuentes donde se establecen las normas internacionales en materia de
proteccion fitosanitaria y de inocuidad de los alimentos, respectivamente. La
OIE cumple con los mismos propdsitos respecto a las normas internacionales
de sanidad animal.

El STDF es un mecanismo tanto de coordinacién como de financiaciéon. En
cuanto a la ultima funcién, entrega fondos para proyectos de asistencia
técnica en paises en desarrollo, que contaran con expertos de las distintas
organizaciones internacionales participantes. Por ejemplo, algunos proyectos se
dirigen a fortalecer las capacidades de los paises en desarrollo para participar en
la elaboracién de medidas relativas a la inocuidad de los alimentos asi como a la
salud animal y vegetal y ayudarles a aplicar dichas normas. Los objetivos de estos
esfuerzos son asistir a los paifses en desarrollo a reducir los obstaculos a las
exportaciones y mejorar los medios de subsistencia de los productores. Segun lo
acordado en Doha, los intentos por lograr que los paises en desatrollo tengan
mayor capacidad para fortalecer sus medidas sanitarias y fitosanitarias parecen
constituir una solucién de éxito seguro. De esta manera, se espera que la labor
del STDF ayude a fomentar el crecimiento vy, asi, reducir la pobreza en los paises
en desarrollo. Ademas, todo esto resultard en importaciones mas seguras para las
naciones mas ricas.

Con el fin de cumplir con el mismo tipo de objetivo, en 2003, la FAO y la
OMS establecieron un fondo fiduciario para permitir la participacién de
paises en desarrollo en las reuniones y seminarios del Codex. Se espera que el
fondo de 40 millones de délares de EE.UU. opere por doce afios y se
establecié como respuesta a las inquietudes de los paises en desarrollo por no
poder participar en el proceso del Codex, debido a los altos costes que
conlleva. El doble objetivo del fondo fiduciario es servir de apoyo para que
los 120 paises menos adelantados del mundo puedan tener mayor
participacion en las labores del Codex y mejorar las normas alimentarias
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dentro de los distintos contextos de aquellos paises y segin lo acordado en el

Codex.

III. EL CODEX ALIMENTARIUS
3.1. Origen y estructura

A comienzos del siglo XX, muchos paises habfan empezado a elaborar leyes
y normas alimentarias de acuerdo a sus propias circunstancias y necesidades.
Paralelamente, la ciencia y tecnologfa de los alimentos progresaba
rapidamente, exponiendo a la luz publica mds informacién sobre los
alimentos y temas afines. Pero, si bien antes los consumidores se
preocupaban de lo "visible", es decirt, de los pesos y medidas, las vatiaciones
de tamafio, los etiquetados engafiosos y la mala calidad, ahora existen
inquietudes sobre lo "invisible", es decit, los tiesgos de la salud que no se
pueden ver, oler o que no tienen gusto, como los microorganismos, residuos
de plaguicidas y contaminantes ambientales.

Al aumentar el interés por dichos temas y la preocupacion por la posibilidad
de que las normas alimentarias sean aplicadas como barreras comerciales, se
creé la Comision del Codex: Alimentarius (Codex) mediante una resolucién de
los 6rganos rectores de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentaciéon (FAO) en 1961 y de la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) en 1963. Los objetivos primordiales del Codex son proteger
la salud del consumidor y garantizar practicas justas en el comercio de los
alimentos a través de la elaboracion, armonizacion y publicacion de normas
sobre productos alimentarios y otros textos relacionados. De hecho, es la unica
organizaciéon internacional que retne cientificos, expertos técnicos, entes
reguladores gubernamentales y organizaciones, tanto de consumidores como
industriales, con el fin de establecer normas alimentatias.

El Codex actia de acuerdo con su Manual de Procedimiento, que incluye el
Estatuto y Reglamento del Codex, en los que se define la condicién de
miembro, el nombramiento y responsabilidades de sus funcionarios, la
frecuencia y funcionamiento de sus sesiones, el procedimiento de las
votaciones (incluyendo la participacion en calidad de observador) y la
preparacién de registros, informes y asighaciones presupuestarias. La
Comision del Codexc Alimentarins se retne, en principio, en una sesion plenaria
cada dos afios, ya sea en la sede de la FAO en Roma o de la OMS en
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Ginebra. De resultar necesatio, puede haber reuniones mas frecuentes.
Todos los miembros de la FAO y de la OMS tienen derecho a ser miembros.
Actualmente hay 171 pafses y una organizaciéon de integraciéon econdémica
regional.

Los miembros son representados por delegaciones, dirigidas por altos
funcionarios que fueron nombrados por sus gobiernos, cada Estado
miembro tiene derecho a un voto. Los paises que ain no son miembros
pueden asistir a las sesiones del Codex y de sus 6rganos auxiliares como
observadores. Ademas, representantes sectoriales de asociaciones de
consumidores ¢ instituciones académicas internacionales que tengan el
estatuto de observadores también pueden participar pero sin derecho a voto.
Aunque segin el reglamento, las decisiones se deben tomar por mayoria de
votos, en la practica casi todas las normas, directrices y codigos se adoptan y
modifican por consenso.

El Comité Ejecutivo representa a la Comision del Codex en el periodo de
intersesiones y, generalmente, se redne una vez al aflo, como también una
vez antes de cada sesion de la Comision. Estd compuesto por el Presidente
de la Comision, tres Vicepresidentes, en algunos casos existen Coordinadores
nombrados por la Comision encargados de ciertas regiones y grupos de
paises mas siete miembros que representan a cada una de las siguientes areas
del mundo: Africa, Asia, Europa, Cercano Oriente, América del Norte,
Pacifico Sudoccidental y América Latina y el Catibe. El Comité Ejecutivo
puede enviar propuestas a la Comision relativas a la orientacion general, la
planificaciéon estratégica y el plan de trabajo de esta. También, puede
participar en la administracién del programa de elaboracién de normas de la
Comisiéon. Con el fin de ejercer sus funciones de manera mas eficiente, el
Comité Ejecutivo puede crear subcomités compuestos por sus propios
miembros, si es necesario.

La Secretarfa del Codex opera desde la sede de la FAO en Roma y debe
proporcionar apoyo administrativo, organizar las sesiones y coordinar las
tareas de los Organos auxiliares del Codex. Existen seis Comités de
Coordinacion del Codex encargados de prestar asesoramiento para que el
Codex esté atento a los intereses regionales y las inquietudes de los paises en
vias de desarrollo.

3.2. Funciones
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3.2.1. Establecimiento de normas

Mas de cuarenta afos después de su creacion, el Codex Alimentarius, término
latino para "cédigo alimentario”, constituye la recopilacién autorizada de
normas alimentarias adoptadas a escala internacional, que abarca todos los
alimentos comercializados internacionalmente, procesados, semiprocesados
o crudos. El Codex Alimentarins se complementa con normas sobre limites
maximos de residuos para pesticidas en los alimentos y piensos, niveles de
residuos para medicamentos veterinarios en alimentos de origen animal y
niveles aceptables de aditivos y contaminantes.

Los comités del Codex preparan los proyectos de normas alimentarias y
textos relacionados, ya sea para su uso a nivel internacional, para una regién
en particular o para cierto grupo de paises. Todos los Estados miembros del
Codex tienen derecho a participar en los comités y las organizaciones
internacionales pueden asistir en calidad de observadores a las sesiones del
comité que sean de su interés. En general, los Estados miembros financian y
acogen las reuniones de los comités. Los dos tipos de comités del Codex son
los Comités sobre Productos y los Comités de Asuntos Generales.

A menudo, los Comités sobre Productos son denominados comités
verticales, ya que elaboran normas para ciertos aspectos de algunos alimentos
o clases de estos. Generalmente, dichas normas conciernen factores de
calidad, como la composicién o presentacién de algunos productos. Los
temas que trata este tipo de comité abarcan desde las frutas y hortalizas
frescas hasta productos carnicos elaborados. Actualmente, once de dichos
comités se encuentran activos o en recesion. Ver Recuadro 3. Algunos de estos
comités ya han completado su trabajo y suspendido su labor por un periodo
de tiempo indeterminado, hasta que exista la necesidad de reanudar sus
actividades. Otros comités se han mantenido activos con el fin de revisar las
normas para aplicarlas segin lo establecido en ese momento.

En los dltimos afios se ha producido un cambio de perspectiva que va de las
inquietudes relativas a la calidad hacia la inocuidad de los alimentos y la
proteccion de la salud. En este sentido, en este momento se presta mayor
atencién a temas "horizontales" dentro del Codex, como la higiene, el
etiquetado, los aditivos y contaminantes de los alimentos que, a diferencia de
las normas verticales, abarcan diferentes tipos y clases de alimentos. Como
consecuencia, los Comités de Asuntos Generales han aumentado su
responsabilidad e importancia. Su funcién es elaborar conceptos y principios
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aplicables a todos los alimentos en general o a alimentos o grupos de
alimentos en particular, al revisar disposiciones en las normas del Codex sobre
productos y emitiendo recomendaciones relacionadas con la salud y
seguridad de los consumidores. Actualmente, existen nueve comités del tipo
mencionado, como el Comité sobre Aditivos Alimentarios y Contaminantes
de los Alimentos, el Comité sobre Higiene de los Alimentos y el Comité
sobre Etiquetado de los Alimentos (véase Recuadro 3).

Siguiendo las previsiones de su reglamento en ciertas ocasiones el Codex, crea
grupos especiales para tratar temas y problemas nuevos y especificos. Por
ejemplo, uno de dichos grupos estd actualmente trabajando para elaborar
normas, directrices y recomendaciones para alimentos obtenidos por medios
biotecnologicos. Ver Recuadro 3. Los grupos de accion especial funcionan de
la misma manera que los Comités de Asuntos Generales y los Comités sobre
Productos con la diferencia de que se disuelven detras haber completado su
labor especifica o cuando el plazo establecido para cierta tarea haya vencido.

A menudo, los Comités de Asuntos Generales piden el asesoramiento de
expertos, consultan con especialistas internacionalmente reconocidos en
areas temadticas especificas y buscan la orientaciéon de comités de expertos
independientes de la FAO y la OMS que no pertenecen oficialmente a la
estructura del Codex. Por ejemplo, el Comité Mixto FAO/OMS de Expertos
en Aditivos Alimentarios (JECFA) es uno de los grupos de expertos que
asesora a dos de los Comités de Asuntos Generales: el Comité sobre
Aditivos Alimentarios y Contaminantes de los Alimentos y el Comité sobre
Residuos de Medicamentos Veterinarios en los Alimentos. El JECFA realiza
evaluaciones toxicologicas de sustancias destinadas a ser utilizadas como
aditivos, establece ciertos requisitos para el uso de quimicos de "calidad
alimentaria" autotizados como aditivos, evalda contaminantes, sustancias
toxicas naturales y residuos de medicamentos veterinarios, al mismo tiempo
que cumple la funcién de establecer principios para la evaluacién de los
riesgos de sustancias quimicas en los alimentos. El Comité sobre Aditivos
Alimentarios y Contaminantes de los Alimentos y el Comité sobre Residuos
de Medicamentos Veterinarios en los Alimentos siguen las recomendaciones
del JECFA para la determinacién de los niveles maximos o seguros de las
sustancias que les corresponde evaluar. Ultimamente, la FAO y la OMS
convocaron Consultas Mixtas de Expertos sobre Evaluacién de riesgos
Microbiolégicos (JEMRA) que, si bien no es un 6rgano estatutario de dichas
organizaciones, se reine regularmente para realizar evaluaciones de riesgo de
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microorganismos en los alimentos y para asesorar al Comité del Codex sobre
Higiene de los Alimentos.

Recuadro 3
Los Comités del Codex y los grupos especiales (y pais anfitrion)

Comités de Asuntos Generales

Comité sobre Aditivos Alimentarios y Contaninantes de los Alimentos (Paises Bajos)

Comité sobre Higiene de los Alimentos (Estados Unidos)

Comité sobre Etiquetado de los Alimentos (Canada)

Comité sobre Principios Generales (Francia)

Comité sobre Sistemas de Inspeccion y Certificacion de Importaciones y Exportaciones de Alimentos
(Australia)

Comité sobre Métodos de Andlisis y Toma de Muestras (Hungtia)

Comité sobre Nutricion y Alimentos para Regimenes Especiales (Alemania)

Comité sobre Residnos de Plagnicidas (Paises Bajos)

Connité sobre Residnos de Medzcamentos 1 eterinarios en los Alimentos (Estados Unidos)

Comités sobre Productos

Comité sobre Cereales, Legumbres y Leguminosas (Estados Unidos)
Comité sobre Productos de Cacao y Chocolate (Suiza)

Comité sobre Grasas y Aceites (Reino Unido)

Comité sobre Pescado y Productos Pesqueros (Noruega)

Comité sobre Frutas y Hortalizas Frescas (México)

Comité sobre Higiene de la Carne (Nueva Zelanda)

Comité sobre la 1eche y los Productos 1dcteos (Nueva Zelanda)
Comité sobre Aguas Minerales Naturales (Suiza)

Comité sobre Frutas y Hortalizas Elaboradas (Estados Unidos)
Comité sobre Azvicares (Reino Unido)

Comité sobre Proteinas 1V egetales (Canada)

Grupos de accion especiales
Grupo de accidn intergubernamental especial sobre alimentos obtenidos por medios biotecnoldgicos

(Japon)

El Codex solicita a los Estados que contribuyan a la definicién de las normas
y directrices internacionales. Dichas aportaciones se canalizan a través de los
Puntos de Contacto del Codex (los PCC), unidades responsables a nivel
nacional, no sélo de propagar informacién recibida de la Secretaria del Codex
a las partes interesadas nacionales, sino también de enviar los comentarios de
los paises a la Secretarfa. Si bien la creacién de un PCC es obligatorio para
todos los Estados miembros del Codex, su efectividad varfa enormemente, ya
que dependen para su funcionamiento de las politicas y legislaciones
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nacionales, las estructuras, practicas y decisiones gubernamentales relativas a
la asignacion de recursos. Las principales funciones de los PCC son, segin el
Manual de Procedimiento del Codex, asegurar el intercambio de informacion
y la coordinacion efectiva de los temas del Codex y otros en relacion a los
alimentos a nivel nacional.

Ademas de los Puntos de Contacto del Codex, varios paises han formado un
Comité Nacional del Codex para participar en la elaboracién de normas y
otros instrumentos del Codex. Dicho comité puede servir como foro
nacional, en donde representantes de industrias de la alimentacion,
consumidores y las autoridades gubernamentales pertinentes analicen las
implicaciones de las normas propuestas contribuyendo asi a las
deliberaciones del Codex. Ademas, existen otros Comités Nacionales del
Codex, encargados de proponer proyectos de normas, reglamentos y otros
instrumentos para actualizar y mejorar la legislacién alimentaria de un pas.

3.2.2. Publicaciones

Ademas de las diversas normas alimentarias, el Codex Alimentarins cuenta con
instrumentos consultivos como directrices, principios, recomendaciones y
cédigos de practicas con el fin de perfeccionar el respeto a las normas. Los
cédigos de practicas de higiene ofrecen una guia respecto de la produccion
alimentaria inocua y apropiada para el consumo, mientras que los cédigos de
practicas tecnolégicas estan dirigidos a asegurar que el tratamiento,
transporte y almacenamiento de los alimentos se realicen de modo que los
consumidores reciban un producto final en buen estado y que cumpla con
los requisitos de calidad. Muchos de estos instrumentos del Codex han sido
revisados y actualizados con el transcurso de los afios. Por ejemplo, el
Codigo Internacional Recomendado de Practicas sobre Principios Generales
de Higiene de los Alimentos, uno de los textos del Codex mas aplicado a todo
tipo de alimentos, ha sido revisado cuatro veces desde su adopcion. Durante
las ultimas revisiones, se agregaron el concepto de analisis de riesgos y el de
manejo de herramientas tal como el sistema de analisis de peligros y de
puntos criticos de control (APPCC), para asi enfatizar el modelo de la cadena
alimentaria, desde la produccion primaria hasta el consumo final, destacando
los controles de higiene claves requeridos en cada punto del proceso.

Durante la dltima década también se han preparado nuevos instrumentos.
Por ejemplo, se elaboraron Pautas para la Produccién, Tratamiento,
Etiquetado y Comercializaciéon de los Alimentos Producidos Organicamente
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(1999) debido al aumento de la produccién y al comercio internacional de
alimentos producidos organicamente, con el fin de facilitar el comercio y
evitar demandas no pertinentes. Existen también varias iniciativas notables
en el area de la seguridad organica. Por ejemplo, el grupo de accién especial
intergubernamental sobre alimentos obtenidos por medios biotecnolégicos
desarroll6 los Principios para el andlisis de riesgos de los alimentos obtenidos
por medios biotecnoldgicos modernos y Directrices para la Evaluacion de la
Inocuidad de los Alimentos derivados de Plantas con ADN Recombinante y
de Alimentos Producidos utilizando Microorganismos de ADN
Recombinante, los cuales fueron adoptados como pautas oficiales en la
vigésima sexta sesion del Codex en julio de 2003.

A julio de 2005, el Codex y sus comités y grupos de acciéon han establecido y
publicado 202 normas sobre productos, 38 directrices y cédigos de practica
relacionados con los productos, siete normas generales y directrices sobre el
etiquetado de los alimentos, cinco cédigos generales y directrices sobre
higiene alimentaria, cinco directrices sobre evaluacién de riesgos de la
inocuidad alimentaria, 14 normas, cédigos y directrices sobre contaminantes
en los alimentos y 22 normas, directrices y otras recomendaciones sobre
procedimientos de muestreo, andlisis, inspeccioén y certificacion. Ademas, el
Codex estableci6 y public 2.579 limites maximos para residuos de plaguicidas
(213 para plaguicidas), 7.292 disposiciones sobre disposiciones de aditivos
alimentarios (para 222 aditivos alimentarios) y 377 limites maximos para
medicamentos veterinarios (44 medicamentos vetetinarios).

3.3. Adopcién de las normas del Codex

El Manual de Procedimiento del Codex contiene un procedimiento detallado
para la discusion y adopcidon de normas alimentarias. Se aplican a la adopcion
de cédigos de practica, directrices y otros textos consultivos. En el afio 2002,
las organizaciones patrocinadoras del Codex encargaron una evaluacion
conjunta del Codex Alimentarius y otros estudios sobre normas alimentarias de
la FAO yla OMS con el fin de que el Codex fuese mas efectivo y respondiese
a las nuevas necesidades. En el aflo 2003, se presentaron ante el Codex, la
FAO y la OMS las recomendaciones de esta evaluacién. En las sesiones
vigésimo séptima y vigésimo octava del Codex, en junio y julio de 2004 y en
julio de 2005, respectivamente, la Comision adoptd varias enmiendas a
secciones del Manual de Procedimiento, incluyendo cambios a los
procedimientos para la elaboracion de normas del Codex y textos
relacionados.
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Para asegurar un enfoque unificado en materia de elaboraciéon de normas, la
Comision toma sus decisiones de acuerdo a un plan estratégico en el que se
establecen prioridades generales que sirven de fundamento para evaluar
propuestas individuales de normas y su revision. El plan abarca un periodo
de seis afios y se renueva con una periodicidad bianual. Ademas, el Comité
Ejecutivo esta efectuando una revision critica para asegurar que las
propuestas de nuevos trabajos y proyectos de normas presentadas a la
Comisién para su adopcién contintan cumpliendo con las prioridades
estratégicas de la Comisién y pueden ser elaboradas en un periodo razonable
de tiempo, teniendo en cuenta los requerimientos y disponibilidad de una
experta asesorfa cientifica. El Comité Ejecutivo revisa el estado de evolucién
de los proyectos de normas de acuerdo con el calendario acordado por la
Comision y le informa de sus conclusiones. Puede proponer una ampliacién
del plazo, la cancelacién del trabajo o sugerir que el trabajo lo realice un
comité distinto al encargado inicialmente y, si es pertinente, que se establezca
un numero limitado de érganos auxiliares especiales.

Antes de su aprobacion, cada propuesta para un nuevo trabajo o revision de
una norma deberia ser acompafiada por un documento preliminar preparado
por el comité o un Estado miembro. El documento preliminar deberia
contener de manera detallada los objetivos y la finalidad de la norma, su
relevancia y pertinencia, los principales aspectos que esta abarcara, su interés
para los objetivos estratégicos del Codex, la relacion entre la propuesta y otros
documentos del Codex existentes, la necesidad y disponibilidad de asesoria
cientifica, la necesidad de un aporte técnico por parte de organismos
externos a la norma y el plazo limite propuesto para la realizacion del nuevo
trabajo, el cual, normalmente, no debe exceder los cinco afios.

La posterior elaboraciéon o revision de una norma, generalmente, consta de
ocho etapas: en la primera ctapa, la Comision o, si esta asi lo aprueba, un
6rgano auxiliar aprobado al efecto, decide elaborar una norma del Codex,
tomando en consideraciéon la revision critica realizada por el Comité
Ejecutivo, y determina qué comité del Codex deberfa realizar el trabajo. En
una segunda etapa, la secretarfa del Codex realiza los arreglos necesarios para
preparar el proyecto de norma que ha sido propuesto. En una tercera etapa,
con el propésito de recibir comentarios, el proyecto se envia a los puntos de
contacto del Codex y a organizaciones internacionales interesadas. En una
cuarta etapa, la secretarfa del Codex, una vez que ha reunido todos los
comentarios, los envia, a través de la secretaria del gobierno anfitrién, al
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comité del Codex correspondiente, en el que se discuten las enmiendas
propuestas y se decide si se propondra que el borrador pase a la siguiente
etapa.

Si asf lo decide el comité pertinente, en la quinta etapa, el proyecto de norma
propuesto se presenta por medio de la secretarfa al Comité Ejecutivo para
una revision critica y a la Comisiéon para su adopciéon como proyecto de
norma. Para tomar cualquier decisién en esta etapa, la Comision entregara las
debidas consideraciones al resultado de la revisiéon critica y a cualquier
comentario que hubiera sido presentado por los Estados miembros
considerando cualquier probable implicacién econdémica del proyecto de
norma propuesto. En una sexta etapa, el proyecto de norma se envia
nuevamente, para recibir comentarios, a los PCC y a las organizaciones
internacionales interesadas. En una séptima etapa, las enmiendas propuestas
y los comentarios son revisados en una nueva sesion del comité y, si este asi
lo requiere, el proyecto de norma propuesto es enviado nuevamente a través
de la secretarfa al Comité Ejecutivo para una revision critica y a la Comision
para su adopcién final como norma del Codex, aunque durante la sesioén del
Codex todavia se pueden considerar propuestas escritas de nuevas enmiendas
(octava etapa).

El enfoque paso a paso esbozado anteriormente, permite a los Estados
miembros y a los observadores expresar sus puntos de vista sobre el texto
propuesto en dos ocasiones (etapas 3/4 y 6/7). Ademas, pueden expresar sus
opiniones cuando el proyecto de norma esté siendo considerado para la
adopcién en la sesion de la Comisién (etapas 5 y 8). La Comision, o el
organo auxiliar que ha sido aprobado, pueden decidir también que la
urgencia de elaborar una norma Codex es tal que requiere de un
procedimiento de elaboracién acelerado, por lo que pueden omitirse las
etapas 6 y 8. Si se toma esta decision, se deberfan tener en consideraciéon
todos los aspectos pertinentes, incluyendo la posibilidad de que nueva
informacién cientifica esté disponible en un futuro inmediato. En la practica,
se ha utilizado el procedimiento acelerado principalmente donde ya existia
consenso, por ejemplo, cuando es necesario enmendar un texto existente.

Segin lo sefialado anteriormente, los aportes nacionales al desarrollo de las
normas Codex se reunen por medio de los Comités sobre Asuntos Generales
y los Comités sobre Productos, como también por medio de los sistemas de
los PCC y los Comités Nacionales del Codex. Sin embargo, la aplicaciéon a
escala nacional de las normas del Codex y de los textos relacionados depende
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de la estructura legal y administrativa de cada pais y de sus prioridades
politicas. Lo ideal es que exista una legislacion aprobada por el Parlamento
que establezca Instituciones y cree mecanismos de cumplimiento; las
disposiciones mas detalladas sobre procedimientos y sobre normas
alimentarias estin contenidas en reglamentos anexos. Esto garantiza que los
cambios se puedan hacer mas facilmente; el ministro pertinente o cualquier
otra autoridad ejecutiva puede elaborar nuevos reglamentos o enmendar los
existentes para incorporar nuevos elementos en lugar de reunir al Parlamento
para enmendar la ley alimentaria general. Para un andlisis mas detallado
respecto de las opciones legislativas nacionales (véase Capitulo 5).

3.4. Efecto de los acuerdos de 1a OMC

Durante los primeros treinta afios de existencia del Codex, los pafses en
desarrollo  fueron los que mayoritariamente aceptaron las normas
alimentarias. Se estimaba que las normas tenfan como objetivo ayudar a estos
paises al entregarles normas listas para su adopcién, que les ayudarian a
entrar a los principales mercados de Europa y de América del Norte. Sin
embargo, los pafses desarrollados se mostraron por lo general reticentes a
adoptar y aplicar las normas Codex, ya que les podia suponer tener que
modificar los sistemas de control alimentario establecidos.

Esto cambi6 en 1995 con la creacién de la OMC vy la entrada en vigor de los
Acuerdos MSF y OTC. Como se indic6 anteriormente, el Acuerdo MSF
reconoce el Codex como la fuente de normas internacionales para la
seguridad alimentaria, aunque se pueden aplicar normas que lleven a una
mayor proteccion sanitaria (si existe una justificacién cientifica). El Acuerdo
OTC también reconoce las normas del Codex, aunque indirectamente, ya que
alude a "las normas internacionales". Dado que todos los miembros de la
OMC deben cumplir con los acuerdos MSF y OTC, la implementacién de las
normas del Codex en la legislaciéon nacional ha resultado ser la medida
apropiada de cumplimiento tanto para los paises desarrollados como para los
paises en desarrollo.

El reconocimiento especifico de las normas, directrices y recomendaciones
del Codex dentro del acuerdo MSF y el reconocimiento del Codex como
organismo internacional de normalizacién frente al Acuerdo OTC, han
contribuido a resaltar la importancia del Codex y a despertar un mayor interés
por sus actividades. Esto ha generado que el Codex revise las normas en
vatias dreas y sobre todo que considere mas detalladamente el enfoque que
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utiliza para elaborar y adoptar normas alimentarias. Teniendo en cuenta que
el Acuerdo MSF exige que los Estados miembros de la OMC fundamenten
sus medidas sanitarias en principios cientificos y técnicas de evaluacion de
riesgos, el Codex ha tomado medidas para asegurar que las normas, directrices
y otras recomendaciones sobre inocuidad alimentaria estén basadas en
estudios cientificos suficientemente fundamentados, en evidencias cientificas
y en la evaluaciéon de riesgos. Esto condujo a que, en el afio 2003, la
Comisién adoptara los Principios de aplicacion de la evaluacion de riesgos en
el marco del Codex Alimentarins. En este momento, la guia de andlisis de
riesgo para los gobiernos todavia estd en discusién en el Comité sobre
Principios Generales.

IV. OFFICE INTERNATIONAL DES EPIZOOTIES
(ORGANIZACION MUNDIAL DE SANIDAD ANIMAL)

4.1. Origeny estructura

El Office international des epizooties (OIE) u Organizacion mundial de sanidad
animal es una organizacién internacional creada en 1924 con sede en Paris
(Francia). Consta de 167 Estados miembros y sus objetivos son garantizar la
transparencia de la situacién de la epizootia en todos los pafses y reunir,
analizar y difundir la informacién cientifica veterinaria. Los pafses miembros
de la OIE, generalmente a través de los servicios veterinarios oficiales, se
comprometen a reunir informacién sobre las epizootias que subsistan en su
territorio nacional. Este organismo analiza y difunde dicha informacién
posteriormente, con el fin de facilitar la prevencién y el control en otros
paises. La OIE también da asesorfa técnica e informacién practica a los
paises miembros que soliciten asistencia en operaciones de erradicacion y
control de epizootias, entre las que se incluyen las enfermedades
transmisibles a los humanos (zoonosis). Ademas, la OIE elabora normas
para el comercio internacional de animales y de productos animales para
prevenir la transmisién de epizootias.

El Comité Internacional, que se compone de un delegado técnico
permanente de cada pafs miembro, es el organismo encargado de las
decisiones mas importantes de la OIE y se reune por lo menos una vez al
afio. Cada miembro tiene un voto y a varias organizaciones internacionales e
intergubernamentales se les ha otorgado la calidad de observadores y pueden
asistir a las reuniones. La actividad diaria de la OIE es administrada por la
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Oficina Central, presidida por el Director General, quien pone en practica y
coordina las actividades cientificas de informacién y cooperacion técnica de
la misma.

Varias comisiones elegidas por el Comité Internacional, apoyan el trabajo de
la OIE. Una Comisién Administrativa se redne dos veces al aflo para
examinar asuntos presupuestarios, administrativos y técnicos y, en particular,
el programa de trabajo de la OIE. Ademas, cinco Comisiones Regionales
(Africa, América, Asia/ Lejano Otdente/Oceanfa, Europa y Medio Otiente)
promueven y organizan actividades a nivel regional. Finalmente, Comisiones
de Especialistas, que actualmente son cuatro, se reunen dos o tres veces al
afio para estudiar los problemas relacionados con la epidemiologia y la
prevencién y control de epizootias, y para elaborar y revisar las normas
internacionales de la OIE. La Comisién de Especialistas estd compuesta por
personas con experiencia en la ciencia veterinaria y asuntos normativos.
Dichos miembros los elige el Comité Internacional y provienen de todas las
regiones. La Comision para la Fiebre Aftosa y otras Epizootias ayuda en la
identificacién de las estrategias y medidas mas apropiadas para la prevencién
y control de enfermedades; la Comision de Normas establece
reglamentaciones para los métodos de diagnéstico de epizootias y para el
analisis de los productos biologicos que se prueban; la Comision de las
Enfermedades de los Peces reune informacién sobre enfermedades de peces,
crustaceos y moluscos y sobre los métodos de control. Finalmente, la Comision
del Cédigo Internacional de Sanidad Animal es responsable de actualizar dicho
Codigo.

4.2. Funciones
4.2.1. Establecimiento de normas

Historicamente, las normas internacionales para la sanidad animal
desarrolladas y adoptadas con el auspicio de la OIE no eran vinculantes para
sus pafses miembros. Los Coédigos y los Manuales de Diagnéstico no
prescriben sino mas bien recomiendan, y la OIE no tiene el mandato o la
capacidad administrativa para verificar si los Estados miembros han puesto
en practica sus recomendaciones. Sin embargo, tras la creaciéon de la OMC y
la entrada en vigencia del Acuerdo MSF, la OIE se convirtié en el principal
organismo de referencia para las normas internacionales relacionadas con la
sanidad animal y, por consiguiente, la creaciéon de normas adquirié mayor
importancia como una tarea principal de la OIE, junto a su papel tradicional
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de dar a conocer la informacién sobre las enfermedades y los métodos de
control. Dado que todos los miembros de la OMC (o0 mas exactamente, la
mayorfa de los miembros de la OIE) deben cumplir el Acuerdo MSF, la
implementaciéon de las normas de la OIE en la legislacién nacional se ha
vuelto imprescindible. Sélo se pueden aplicar normas diferentes cuando el
pais importador demuestra cientificamente al pais exportador que las
condiciones nacionales de sanidad animal requieren de normas mas estrictas
que las establecidas por la OIE.

Las normas de sanidad animal de la OIE son desarrolladas y revisadas por las
Comisiones de Especialistas de este organismo, asistidas por grupos de
trabajo y con el apoyo de centros de colaboracién y laboratorios de
referencia. La creaciéon de una norma nueva o la revision de una ya existente
puede ser solicitada por el Comité Internacional, por una Comisién Regional,
por un Estado miembro o por una organizacién internacional interesada
como la FAO o la OMS. Los proyectos de normas, en primer lugar, se
envian a todos los Estados miembros para que sean estudiados
sistematicamente y se elaboren comentarios, un proceso que es generalmente
coordinado y comunicado a través de los servicios veterinarios nacionales. La
Comisién, entonces, revisa el proyecto teniendo en cuenta los comentarios
recibidos y presenta el proyecto enmendado al Comité Internacional para su
adopcién. De este modo, las normas de la OIE son el resultado de un
consenso de expertos de los Estados miembros de la OIE.
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4.2.2. Publicaciones

Las normas internacionales preparadas por la OMC estan recopiladas en el
Cobdigo Sanitario para los Animales Terrestres y en el Manual de normas para
examenes de diagnéstico y vacunas, y sus documentos equivalentes para los
animales acuaticos, el Cédigo Sanitario Internacional para los Animales
Acuiticos y el Manual para el Diagnodstico de Enfermedades de los Animales
Acuaticos. El Cédigo Sanitario para los Animales Terrestres contiene
normas, directrices y recomendaciones para las medidas sanitarias nacionales
que apuntan a prevenir la introduccién de epizootias (tanto aquellas dafiinas
solo para los animales como aquellas que también son dafiinas para el
hombre) a través del comercio internacional de animales, material genético
animal y productos animales. El Coddigo Sanitario para los Animales
Terrestres incluye disposiciones generales para la sanidad animal,
recomendaciones aplicables a enfermedades especificas y modelos de
certificados veterinarios internacionales.

Las disposiciones generales del Coédigo Sanitario para los Animales
Terrestres contienen, entre otras cosas, directrices y principios para realizar
andlisis de riesgos transparentes, objetivos y justificables para el comercio
internacional. Debido a las variaciones en las situaciones de sanidad animal
en los diferentes pafses, el Coédigo ofrece opciones para los paises
importadores, que reflejan la idea de que sélo el examen de la situacion de
sanidad animal en el pais exportador permite al pais importador articular de
manera precisa los requerimientos que se deben cumplir para las
importaciones.

El Manual de Normas para Exdmenes de Diagnéstico y Vacunas ha sido
preparado por la Comisiéon de Normas y complementa las disposiciones
comerciales del Cédigo Sanitario para los Animales Terrestres. Describe
métodos de laboratorio acordados internacionalmente para el diagnostico de
enfermedades sefialadas por la OIE y otras enfermedades importantes para el
comercio internacional, asi como requerimientos para la produccién y el
control de productos bioldgicos, principalmente vacunas. El Manual se
propone conciliar estos elementos esenciales de la prevencion, vigilancia y
control de epizootias para facilitar la certificacion sanitaria relacionada con el
comercio de animales y productos animales.

La Comisién de las Enfermedades de los Peces ha preparado un Codigo
Sanitario diferente para los Animales Acuaticos y el respectivo Manual de
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Pruebas de Diagnéstico para las Enfermedades de los Animales Acuaticos,
reconociendo el hecho de que la epidemiologia de las enfermedades acuaticas
y los métodos de control de estas enfermedades difieren de aquellas de los
animales terrestres. El Cédigo incluye definiciones detalladas de las garantias
sanitarias minimas requetidas por los socios comerciales para evitar el riesgo
de propagar las enfermedades de animales acudticos, y secciones sobre
analisis de riesgo de las importaciones y procedimientos para las
importaciones y exportaciones. El Cédigo también contiene secciones sobre
control sanitario e higiene y modelos de certificados internacionales de
sanidad para el comercio de animales acudticos vivos y muertos.

4.3. La OIE y la seguridad alimentaria

Las publicaciones de la OIE reflejan su tradicional interés en la recopilacion
de informacién sobre epizootias a nivel mundial y la prevenciéon de la
transmisiéon de epizootias. Un importante avance ha sido el creciente
reconocimiento en la OIE sobre la importancia de las interdependencias
entre la sanidad animal y la seguridad alimentaria. I.a OIE ha comenzado a
enfocar también la prevencién de epizootias desde el punto de vista de la
seguridad alimentaria, incluso cuando las enfermedades pueden no afectar en
absoluto a los animales, sino sélo a las personas. La OIE acund
recientemente el término "seguridad alimentatia en la producciéon animal"
para reflejar este nuevo campo que muestra lo importante que es reducir los
riesgos de la salud humana mediante medidas efectivas impuestas, incluso,
antes del sacrificio de los animales y del procesamiento primario de sus
productos.

Por consiguiente, se ha establecido un Grupo de Trabajo sobre Inocuidad de
los Alimentos en la Produccién Animal, de cardcter permanente, para
coordinar las actividades sobre este tema en la OIE. El Grupo de Trabajo se
reunié por primera vez en noviembre de 2002 y posteriormente se reunié
nuevamente en julio de 2003 y abril de 2004. Su mandato consiste en
estudiar y desarrollar normas de inocuidad de los alimentos y directrices en
esta 4area, colaborar con otras organizaciones internacionales, evitar
contradicciones, resolver los casos de superposicion y de vacios en la actual
constelacién de normas y asegurar la éptima utilizacién de los conocimientos
disponibles. Con este fin, el Grupo de Trabajo incluye varios expertos del
Codex y de los Comités del Codex y refleja una amplia base geografica.
Igualmente, se toman en consideracion las necesidades especiales de los
paises en desarrollo.
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El Grupo de Trabajo ha elaborado un detallado programa de trabajo para el
desarrollo de normas sobre inocuidad de los alimentos en la produccién
animal, que cubre el periodo previo al sacrificio y el anterior a la primera
transformacién de productos animales, con un énfasis especial en las
medidas de inocuidad de los alimentos aplicables en la granja. El Grupo de
Trabajo ha identificado como prioridades el estudio conjunto de las normas
de la OIE y del Codex para identificar vacios y superposiciones, y el
desarrollo de procedimientos para normas comunes y relacionadas y para su
reconocimiento mutuo. El grupo ha comenzado a trabajar en los capitulos
del Codigo Sanitario para los Animales Terrestres que tratan sobre la
tuberculosis y la brucelosis para mejorar el enfoque de los asuntos
relacionados con la inocuidad de los alimentos en la produccién animal.

Entre las prioridades a corto plazo del Grupo de Trabajo se encuentran los
avances en rastreabilidad, pruebas, inspeccién y certificacién. En su reunién
de abril de 2004, el Grupo de Trabajo recomendd que la OIE trabajara con
el Codex y otras organizaciones internacionales pertinentes para elaborar las
normas internacionales y maximizar la armonizacién. El Grupo de Trabajo,
ademas, se propone mejorar el actual nivel de contribucién de la OIE a los
textos del Codex y desarrollar un método para la utilizaciéon mas efectiva de
los conocimientos de éste en el trabajo de los grupos especiales de la OIE.
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4.4. La OIEy el bienestar animal

Muchos paises tienen una larga historia de preocupacion por el bienestar
animal o leyes de proteccién animal, algunas de las cuales datan del siglo
XIX. Durante el siglo XX se produjo una considerable expansiéon de la
proteccion legal de los animales generadores de alimentos, y, diferentes
paises crearon disposiciones que exigian humanizar el transporte animal y el
tratamiento y sacrificio de los animales en los mataderos. A partir de los afios
ochenta, varios paises, especialmente en Europa, crearon nuevas leyes que
exigfan ciertos niveles de bienestar animal en las granjas. Estas leyes, por lo
general, incluyen requisitos minimos de espacio, prohibiciones de ciertas
formas de confinamiento (jaulas para las gallinas, compartimientos
individuales para las cerdas prefiadas) y restricciones sobre practicas
especificas de las que se sospecha que causan sufrimiento. En algunos casos,
se supone que estas leyes producen un incremento de los costes de
produccién por lo que los productores de los paises afectados han expresado
su preocupacion acerca de tener que competir con importaciones a precios
mas bajos de paises con normas de protecciéon animal menos exigentes.

Durante los afios noventa, tuvo lugar un importante debate sobre la
posibilidad de que los pafses con altos niveles de protecciéon animal
bloquearan las importaciones provenientes de los paises que carecian de
normas equivalentes. Varios mecanismos, entre los cuales se encuentran el
Acuerdo MSF y el GATT, fueron propuestos como medios para este fin,
pero en cada caso existfan importantes argumentos en contra.

El desarrollo y la aceptacién de normas armonizadas a escala
internacional es una forma légica de evitar conflictos entre los paises
por el uso de normas de proteccién animal como barrera comercial. En
2002, reconociendo el estrecho vinculo entre el bienestar y la sanidad
animal, el Comité Internacional de la OIE votd a favor de comenzar a
desarrollar normas internacionales sobre bienestar animal. Este comité
decidi6 que la OIE deberia dar prioridad al bienestar de los animales
utilizados en la agricultura y acuicultura, y que era necesario dedicarse
en primer lugar al tema del transporte, la humanizaciéon del sacrificio y
la matanza por motivos de control de enfermedades y posteriormente al
tema de los recintos y de la gestién. Otros aspectos, como la utilizacion
de animales para investigacién y los animales silvestres, serian tratados a
medida que los recursos lo permitieran.
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En consecuencia, se cre6 un Grupo de Trabajo sobre Bienestar Animal, de
cardcter permanente, que se¢ reunié por primera vez en octubre de 2002 y
mas tarde en febrero y diciembre de 2004. Su tarea principal consiste en
proporcionar una base solida a partir de la cual se podran elaborar proyectos
de recomendaciones y de normas para las prioridades identificadas en
materia de bienestar animal. Otros proyectos de normas se encuentran
actualmente en fase de desarrollo. Las normas adoptadas por el Comité
Internacional en esta materia podrian desempefiar un papel importante en el
comercio internacional, al mismo nivel que otras normas de la OIE.

V. ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LA
NORMALIZACION

5.1. Origen y estructura

En 1946, veinticinco paises se reunieron para crear una ofrganizacion
internacional que "facilitara la coordinacién internacional y la unificacién de
las normas industriales", dando lugar a la Organizacién Internacional para la
Normalizacién (ISO). La ISO es una organizacién no gubernamental
integrada por los institutos nacionales de normalizacion de 150 paises,
supervisada por una secretarfa central con sede en Ginebra. En algunos
casos, los institutos miembros son gubernamentales, mientras que en otros,
son iniciativas surgidas por completo de la empresa privada. La pertenencia a
la ISO se basa en el sistema de un miembro por pafs, que sera el instituto
nacional de normalizacién u organizacion similar mas representativa de la
normalizacion existente en el Estado miembro.

Existen tres niveles de participacion en la ISO. Miembros plenos, conocidos
como "miembros natos", cada uno de los cuales tiene un voto, cualquiera sea
el tamafio o la fuerza de la economia del pais. Los miembros natos pueden
ejercer derechos plenos de voto en cualquier comité técnico o de politicas de
la ISO. Ademas, la ISO tiene dos categorias de miembros para los paises con
menos recursos, que pagan cuotas de participacion reducidas. Aunque este
tipo de miembros no tiene derecho a voto, participan para mantenerse
actualizados en relaciéon con los avances en normalizacion. La primera
categoria, "miembros correspondientes", son, por lo general, organizaciones
que existen en pafses que aun no tienen un sistema de normas nacionales
completamente desarrollado. No tienen una participacion activa en el trabajo
técnico, pero se les permite estar completamente informados sobre las areas
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de trabajo que les interesen. La segunda categorfa, "miembros suscritos", son
institutos de pafses con economias extremadamente pequefias que, de todos
modos, desean mantener contacto con la normalizacién internacional. Este
tipo de miembros tiene acceso total a la informacién sobre el proceso de
normalizacién internacional, que los asiste en el aprendizaje acerca de las
normas que sus productos necesitaran para entrar al mercado exportador.

Todas las decisiones estratégicas estan referidas a los miembros de la ISO,
los cuales se reunen en una Asamblea General anual. Las propuestas son
desarrolladas por el Consejo de la ISO, designado por los miembros, el cual
se retne tres veces al afilo. Los Miembros del Consejo van rotando para
asegurar que éste continue siendo representativo de todos los miembros de
esta organizacion. Las actividades de la ISO son administradas por un
Secretario General permanente, que a su vez informa periddicamente al
Presidente, este ultimo elegido por dos afios.

5.2. Funciones
5.2.1. Establecimiento de normas

La ISO sélo comienza el desarrollo de una nueva norma cuando existe
claramente una exigencia del mercado para su regulacién. Un grupo sectorial
u otra parte interesada comunicaran a la ISO esta necesidad de una nueva
norma a través de uno de los miembros, el que propone el nuevo item de
trabajo a la ISO como conjunto. Si es aceptada, la proposicion es referida
entonces al comité técnico pertinente de la ISO (compuesto por expertos de
los sectores industriales, comerciales y técnicos correspondientes), que aplica
su conocimiento especializado al desarrollo de la norma. El trabajo de los
comités técnicos es dirigido por tres comités de desarrollo de politicas
generales, que se aseguran de que, junto a los aspectos técnicos especificos
del desarrollo de la norma, sean considerados los intereses generales de
evaluacion de conformidad, politicas de consumo y asuntos relacionados con
los paises en desarrollo.

El comité técnico se redne para discutir y debatir hasta que se alcance un
proyecto de consenso, que posteriormente se envia como un proyecto de
norma internacional a todos los miembros de la ISO para que lo comenten y
voten. Esta es una votaciéon que se desarrolla en un periodo de cinco meses,
durante los cuales muchos miembros, en la formulacién de su posicién
acerca del proyecto de norma, emplean procedimientos publicos de revisiéon
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a nivel nacional, diseflados para dar a conocer los proyectos de normas y
ponetlos a disposicion de las partes interesadas y el publico general a nivel
nacional y, a partir de entonces, tomar en consideracion cualquier respuesta
recibida. Los miembros que han decidido ser miembros participantes del
comité técnico se encuentran obligados a votar, mientras que todos los
demas miembros tienen derecho a votar si lo desean. Un proyecto de norma
es aprobado si dos tercios de los miembros participantes en el comité votan a
favor y no mas de un cuarto del total de votos es negativo. El texto del
proyecto final de la norma internacional, con las eventuales modificaciones,
es posteriormente enviado de nuevo a todos los miembros de la ISO, esta
vez para un perfodo de votacion de dos meses. Sin embargo, esta votacion
sélo puede concluir con la aprobacién o rechazo de la norma y puede ser
omitida si el proyecto de norma internacional recibe la aprobacién de todos
los miembros durante la primera ronda y las modificaciones realizadas
fueron minimas. Si el resultado es positivo, se crea una nueva norma
internacional.

5.2.2. Publicaciones

ISO es el principal organismo formulador de normas técnicas para muchos
sectores industriales, técnicos y comerciales y ha publicado mas de 13.700
normas internacionales para diversos sectores desde el afio 1946. Aunque las
normas ISO son de caracter voluntario, pueden ser adoptadas como parte de
un marco normativo nacional o ser incorporadas a la legislacién de un pais.
Ademds, en muchos sectores la "presién de los pares”, o deseo de lograr un
acceso a los mercados de importacién y exportacioén, pueden convertir
normas que son de caracter voluntario en normas obligatorias de facto. De
manera similar, las grandes compafifas generalmente convierten normas
voluntarias en un requisito obligatorio para los pequefios proveedores,
aumentando as{ su importancia.

Si bien la gran mayoria de las normas ISO se refieren a productos o servicios
especificos, la organizacién también desarrolla normas genéricas que pueden
ser aplicadas en cualquier tipo de organizacién, grande o pequefia, sin
importar su producto o servicio. De hecho, las series ISO 9000 han sido
particularmente reconocidas a nivel mundial como la base para establecer
sistemas de gestion de calidad. La norma ISO 9001:2000 es especialmente
conocida por especificar los requisitos para un sistema de gestion de calidad
para cualquier organizacién que necesite demostrar su capacidad para
proveer productos de manera permanente y que satisfagan las necesidades de
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los clientes y los requisitos regulatorios aplicables. Ademas, la serie ISO
14000, que tiene relacion especialmente con la gestion medioambiental,
describe lo que las organizaciones deberfan hacer para disminuir los efectos
dafiinos que sus actividades provocan en el medioambiente.

En septiembre del afio 2005, ISO publicé la ISO 22000, Sistema de gestion en
seguridad alimentaria. Requisitos para organigaciones en la cadena alimentaria, que
establece los requisitos para implementar sistemas de gestiéon en inocuidad
alimentaria en todo tipo de organizaciones a lo largo de la cadena alimentaria,
desde productores de pienso, productores primatios, fabricantes de
productos alimentarios, operadores de transporte y de almacenaje hasta
establecimientos minoristas y de servicios de comida, ademas de
organizaciones afines tales como fabricantes de equipos, material de
embalaje, aditivos e ingredientes. LLa nueva norma, desarrollada por expertos
de la industria alimentaria junto con representantes de organizaciones
internacionales especializadas y en colaboracién con el Codex armoniza las
normativas pertinentes en inocuidad alimentaria nacional e internacional e
incorpora los principios del APPCC (véase Capitulo 3, seccién 2.3.1). Otro
beneficio de ISO 22000 es que extiende la cobertura de la norma ISO
9001:2000 de gestién de calidad, la cual ha sido ampliamente aplicada pero
que no se refiere especificamente a inocuidad alimentaria. Aunque la norma
ISO 22000 se puede implementar sola, fue diseflada para ser absolutamente
compatible con ISO 9001:2000 y permite su puesta en practica de forma
conjunta o integrada.

La publicaciéon de ISO 22000 debe ser complementada con una
Especificacién Técnica (ISO/TS 22004), que incluye las directrices sobre la
aplicacién de la normativa, con particular énfasis en pequefias y medianas
empresas. Otra Especificacion Técnica (ISO/TS 22003) expondra los
principios para la acreditacién de los organismos de certificacion ISO 22000
y definird las reglas para revisar los sistemas de gestion de inocuidad
alimentaria para cumplir con la normativa. Finalmente, la ISO 22005
Rastreabilidad del pienso y de la cadena alimentaria. Principios generales y directrices para
el diseito y desarrollo del sistema debe ser distribuida como una norma
internacional preliminar.

VI. FEDERACION INTERNACIONAL DE LOS
MOVIMIENTOS DE AGRICULTURA ORGANICA
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6.1. Origen y estructura

La agricultura organica es un método de produccion que evita o limita
estrictamente el uso de organismos modificados genéticamente (OMG), asi
como la introduccién de ciertos componentes agtricolas externos, como
plaguicidas, medicamentos veterinarios, aditivos y fertilizantes. En el mundo,
existen mas de 26 millones de hectireas de tierras cultivables que
actualmente tienen una gestiéon de cardcter organico. El mercado organico,
evaluado en $25.000 millones de ddlares de EE.UU. en el afio 2003, esta
expandiéndose rapidamente y ya estd lejos de ser un segmento de mercado
residual. El consumidor se ve limitado a la oferta de productos
convencionales principalmente en el mundo industrializado por razones
financieras: los productos organicos tienen por lo general un precio mas alto
que los convencionales por la necesidad de cubrir mayores costes de
produccién y procesamiento y para poner de relieve los importantes
beneficios indirectos que generan en materia de proteccién al medio
ambiente, bienestar animal y desarrollo rural, entre otros. En la actualidad,
América del Norte, Japén y Europa Occidental proporcionan la mayor parte
de los ingresos mundiales. No obstante, a medida en que cada vez son mas
los paises desarrollados econémicamente y su poblacién se vuelve cada vez
mas educada y acomodada, se puede esperar que crezca la demanda de
productos organicos.

La Federacién Internacional de los Movimientos de Agticultura Organica
(IFOAM) fundada en 1972 y con sede en la ciudad de Bonn (Alemania), es
una organizacion internacional que agrupa a las organizaciones de agricultura
organica. Actualmente incluye mas de 750 organizaciones miembros en 108
paises y su objetivo es la adopcion en el mundo de sistemas racionales desde
un punto de vista ecoldgico, social y econémico basados en los principios de
la agricultura organica. IFOAM favorece el didlogo continuo sobre el estado
y el futuro de la agricultura organica a través de conferencias internacionales,
encuentros y otros foros. Ademas, ha desarrollado y mantiene el Sistema de
Garantfa Organica, que crea un sistema UGnico y armonizado de normas,
procedimientos de verificacién e identidad de mercado. IFOAM también
aplica proyectos especificos que facilitan la adopciéon de mecanismos de
agricultura organica, especialmente en paises en desarrollo y representa a los
movimientos de agricultura organica en las Naciones Unidas y en otras
instituciones intergubernamentales.
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La Asamblea General de IFOAM, que representa una plataforma democratica
para la toma de decisiones de dicha institucion, se reune cada tres afios en
conjunto con el Congreso Mundial Organico de IFOAM vy elige a la Directiva
Ejecutiva. Dicha Directiva, de acuerdo con las recomendaciones hechas por
los miembros de IFOAM, designa los miembros para muchos de sus comités
oficiales, grupos de trabajo y grupos de accion temporales, que tratan aspectos
especificos de la gestion de la agricultura organica. El Comité de Direccion de
Normas, el Comité de Normas y el Comité de Criterios cumplen un papel
esencial para el desarrollo y la mejora continua del Sistema de Garantia
Organica. Otros comités son el Foro de Desarrollo, que trabaja para promover
la agricultura organica en los pafses en desarrollo y los Comités de Estrategia
Programatica y de Relaciones Gubernamentales.

IFOAM también ha establecido una serie de grupos para tratar las
necesidades especificas de varias areas geograficas. Existen cuatro grupos a
nivel regional (Asia, la zona del Mediterraneo, los paises de habla alemana y
la Unién Europea) ademas de dos grupos nacionales (Japon y Francia) que
responden y dan forma a la agricultura organica a nivel regional. Por otra
parte, las organizaciones miembros de IFOAM han establecido un nimero
de grupos e iniciativas orientadas a sectores especificos, que incluyen, entre
otras cosas, la Asociacion para el Comercio Minorista de Productos
Ecolégicos, el Grupo de Acuicultores y el Grupo de Agricultores.

6.2. Funciones
6.2.1. Establecimiento de normas

Durante un largo periodo de tiempo, las normas organicas han sido utilizadas
para expresar un consenso, dentro del movimiento de agricultura organica,
acerca de lo que significa que un producto sea "orginico" y de esta forma
transmitir la informacién al consumidor. Como los alimentos organicos no
se pueden distinguir de los convencionales a simple vista, los consumidores
dependen completamente de la certificacion de una tercera parte, es decir, de
un proceso adecuado segun el cual los organismos de certificaciéon privados
o publicos aseguren que los productos organicos han sido producidos y
manejados de acuerdo a normas aplicables. La certificacién organica fue
aplicada inicialmente en la década de los setenta por grupos agricolas
organicos regionales, que desarrollaron las primeras normas de este tipo.
Hoy en dia, muchos pafses exigen certificacion a los productos que estin
rotulados como "organicos", lo cual no sélo da mayor credibilidad al sistema
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y a los productos organicos ante los consumidores, sino que también
proporciona a los cultivos organicos una identidad distintiva y facilita su
acceso al mercado.

El Sistema de Garantifa Organica IFOAM estd diseflado para facilitar la
elaboracion de normas de garantia organica y de certificacion en el mundo
entero y otorgar una garantia internacional de aquellas normas y certificacion.
El Sistema de Garantia Organica permite a los certificadores de productos
organicos, que cumplen con las normas IFOAM, convertirse en
"Actreditados por IFOAM". Las normas estin incluidas en las Nomnas
Internacionales de IFOAM para Agricultura Organica y Procesamiento (IBS) y en los
Criterios para la Acreditacion y Certificacion de Productos Organicos (IAC). Las
normas IBS incluyen los principios, recomendaciones y normas bdsicas
necesarias para guiar a los operadores en el cultivo de productos organicos y
en el mantenimiento de una integridad organica en el manejo posterior y
proceso de productos organicos. Los criterios IAC surgieron a partir de las
normas ISO para la operaciéon de los organismos de certificacioén, pero
también reflejan las circunstancias particulares de la produccién y del
procesamiento organico. IFOAM también ha desarrollado politicas para el
uso del Sello IFOAM, que indica el cumplimiento de sus normas y asegura a los
mayoristas, minoristas y consumidores que un producto y su productor estin
certificados con el Sistema de Garantfa Organica IFOAM.

La acreditacion IFOAM estd adjudicada a organismos de certificaciéon que
cumplen con su criterio de acreditacién y que emplean las normas IBS o
normas de certificacién nacionales o regionales que han sido aprobadas por
IFOAM cuando se ajustan a las normas IBS. La acreditacion es realizada por
el Servicio Internacional de Acreditaciéon Organica (IOAS) en el marco del
acuerdo de IFOAM. Aunque IOAS opera como un organismo
independiente, es clave en el Sistema de Garantia Organica. IOAS recibe y
revisa las solicitudes para la acreditacion, realiza evaluaciones en origen y
otorga la acreditacion.

Después que la Directiva Ejecutiva aprueba un plan de revision, las normas
IBS son revisadas periédicamente por el Comité de Normas de IFOAM,
aunque los miembros de este organismo también pueden poner en marcha
revisiones especificas o en nuevas dreas de las normas IBS. Los proyectos de
revisiones de las normas IBS, generalmente dos, son distribuidos a los
miembros y otros actores importantes para que hagan sus comentarios, los
cuales son tomados en cuenta por el Comité de Normas al preparar el nuevo
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proyecto. El proyecto final se hace llegar a los miembros de esta
organizacion con una fecha limite para hacer algun tipo de propuesta. Si se
ha recibido alguna, se constituyen "grupos de contacto", compuestos por
quien elevo la mocién y por los Comités de Normas y de Gestion de
Normas para discutit la propuesta. En caso de que no se llegue a una
resolucion, se realiza una votacion entre los miembros de la organizacion. El
proyecto final es enmendado conforme a los cambios presentados y
sometido a una nueva votaciéon. El quérum para dicha votacion es del 25%
de los integrantes de IFOAM y las decisiones se toman con una mayotia
simple. Si no se emite la cantidad de votos necesaria, la Directiva Ejecutiva
decide sobre la propuesta y/o sobre un proyecto de revision.

Las revisiones regulares de los criterios IAC comienzan una vez que el
Comité de Gestion de Normas aprueba un plan de revisién presentado por
el Comité de Criterios ¢ informa a la Directiva Ejecutiva. Los proyectos de
revisiones, generalmente dos, son distribuidos entre los participantes de
IFOAM y otros miembros clave para que sean estudiados y comentados. El
Comité de criterios revisa los comentarios realizados y los tiene en cuenta al
preparar el proyecto siguiente. El proyecto final se distribuye a los
integrantes de IFOAM, a IOAS y a los organismos de certificacién
acreditados por IFOAM con una fecha limite para elevar algun tipo de
proposicion. Nuevamente, si se recibe alguna, se pueden utilizar los grupos
de contacto. La Directiva Ejecutiva toma la decision final sobre la revision
basada en una recomendacién hecha por el Comité de Gestién de normas.

6.2.2. Publicaciones

Tal como se indicd, los pilares del Sistema de Garantia Organica son las
normas IBS y los criterios IAC, los que en conjunto se denominan normas
IFOAM. Las normas IBS estin estructuradas como "normas para normas".
Una vez que son publicadas, aportan un marco de trabajo a los organismos
de certificacién y a las organizaciones normalizadoras alrededor del mundo
para desarrollar sus propias normas de certificacién mas detalladas que
consideran condiciones locales especificas, los criterios IAC, por otro lado,
establecen requisitos para conceder la certificacion organica por parte de los
organismos de certificacién. Tal como se indicd, los criterios IAC, junto con
las normas IBS, establecen los requisitos para los organismos de certificacion
que buscan la acreditacién IFOAM. Sin embargo, las normas de IFOAM
tienen un impacto que va mas alla del Sistema de Garantia Organica ya que
dichas normas son, por lo general, acatadas como directrices internacionales
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para la elaboracién de normas nacionales y de sistemas de inspeccién y son
frecuentemente citadas como una referencia por los que establecen las
normas y por los legisladores en las areas nacionales e internacionales.

Junto con sus normas, IFOAM publica el periédico "Ecology and Farming" asi
como una serie de monografias y otros textos que tratan temas como
biodiversidad e inspecciones organicas hasta semillas organicas. Algunos
textos son actas que surgen de encuentros mundiales mientras que otros
presentan las dltimas investigaciones en materia de agricultura organica y su
relacién con el cambio climdtico, la agricultura sostenible, la seguridad
alimentaria y otros aspectos.

VII. ORGANISMOS ESPECIALIZADOS DE LAS NACIONES
UNIDAS

7.1.  Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién

7.1.1.  Departamentos técnicos?

Ademas de su trabajo en conjunto con la OMS en el Codex Alimentarins, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) esta encargada de una serie de actividades relativas a la alimentacién a
través de sus departamentos técnicos. Dentro de este ambito, el de mayor
importancia es el Departamento Econémico y Social, que tiene entre otras,
una Divisién de Alimentacion y Nutricion. Con publicaciones, capacitacion y
proyectos de asistencia técnica, el Servicio de Normas y Calidad de
Alimentos perteneciente a tal Direccion opera con los paises miembros para
fortalecer los programas nacionales de control de alimentos. El Servicio,
ademds, ofrece orientaciéon sobre politicas, instituciones, reglamentos,
normas del Codex Alimentarius, capacitaciéon y creacion de capacidades
respecto de laboratorios, procedimientos de inspeccién, practicas adecuadas
de fabricacién, buenas practicas de higiene, APPCC, ademas de muchos
otros temas relacionados con la alimentacion, los que incluyen el monitoreo
sobre la comida que se expende en la via publica.

2 Desde finales de 2005, se estin estudiando ciertas propuestas para reestructurar y
dar nuevos nombres a varios departamentos técnicos de la FAO.
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El Departamento Econémico y Social también alberga la secretarfa del
Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (el que actia como foro dentro de
la ONU para la revisién y supervision de politicas mundiales sobre seguridad
alimentaria), la secretarfa de los Sistemas de Informaciéon y Cartografia de la
Inseguridad Alimentaria y la Vulnerabilidad (SICIAV, que coordina una red
de sistemas nacionales de informaciéon que miden la inseguridad vy
vulnerabilidad alimentaria), el SMIA (Sistema Mundial de Informacién y
Alerta sobre la Alimentacién y la Agricultura, que hace de fuente de
informacién actualizada acerca de la produccién de alimentos y de seguridad
alimentaria a nivel mundial) y el Grupo de Trabajo Intergubernamental sobre
la Implementacion del Derecho a la Alimentaciéon (cuya mision es lograr un
acuerdo internacional respecto del espiritu y formas de implementacién del
derecho a tener una alimentaciéon adecuada (véase Capitulo 4). Este
Departamento también publica anualmente "El Estado Mundial de la
Agricultura y la Alimentacién" que contiene informacién relativa a los
ultimos acontecimientos registrados a nivel mundial en esas areas, junto con
"El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo", con los ultimos
calculos acerca del numero de personas que sufren de hambre en forma
cronica y a nivel global.

El Departamento de Cooperacion Técnica de la FAO coordina el Programa
Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA) de caracter multidisciplinar,
cuya mision es hacer que aumente la produccién de alimentos, mejore el
equilibrio de abastecimiento y se generen puestos de trabajo en las
localidades rurales de los Pafses de Bajos Ingresos y con Déficit de
Alimentos (PBIDA). El objetivo primordial del PESA es mejorar el acceso a
los alimentos por medio de la asistencia técnica y el desarrollo de politicas, y,
por las mismas razones, ayudar a que mejore la seguridad alimentaria de los
PBIDA, tanto a nivel estatal como en los hogares.

Esto implica que la mayor parte de esos paises posee los medios para
aumentar la produccién de alimentos, pero a causa de diversos obsticulos,
no se cumplen los objetivos. El PESA colabora con entidades
gubernamentales y no gubernamentales en la identificacién de tales
dificultades para mitigar sus consecuencias. E1 PESA surgi6 tras la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacién de 1996 y la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacién: "cinco afios después", foros en los que los gobiernos se
comprometieron a reducir el hambre y la desnutricién y a conseguir una
seguridad alimentaria sostenible a nivel mundial (véase Capitulo 4).
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7.1.2.  Oficina Juridica

La Oficina Juridica de la FAO, parte de la Oficina del Director General, tiene
entre sus misiones la de proporcionar asistencia técnica a los paises
miembros para crear, formular y supervisar marcos legislativos y normativos
para la alimentacion. Segun la FAO, la existencia de un solido marco legal y
de leyes bien hechas es fundamental para lograr un crecimiento sostenible de
la agricultura, puesto que ayudan a tener buenas bases para una buena
gestion publica. Al mismo tiempo, permiten una participacién significativa de
muchos interesados, desde los gobiernos centrales hasta las comunidades
rurales, protegen derechos y definen responsabilidades. Para la FAO es
esencial que se instauren reglas previsibles, apropiadas y equitativas que
fomenten la inversion, faciliten la operacién de los mercados y fijen normas
de conductas responsables.

En materia de control de la inocuidad y de comercio de alimentos, la Oficina
Juridica coopera con cinco areas principales. En primer lugar, participando
en un gran numero de iniciativas internacionales, que incluyen la formulacién
de instrumentos legales a niveles nacional e internacional. El Cédigo de
Conducta para la Pesca Responsable, la Convenciéon Internacional de
Proteccion Fitosanitaria y el Tratado Internacional sobre los Recursos
Fitogenéticos para la Alimentacién y Agricultura son algunos de los
instrumentos internacionales que han surgido con la orientacion legal de la
FAO. En segundo lugar, la Oficina Juridica presta servicios de consultorfa
legal a los paises miembros que se benefician de proyectos de asistencia
técnica financiados por la FAO y por otros donantes. LLos abogados y los
consultores legales de la FAO normalmente trabajan con las respectivas
unidades técnicas de la misma entidad, como la Direccion de Alimentacién y
Nutricién, para prestar su ayuda a los gobiernos en el analisis y mejora de la
legislacion alimentaria, asistencia para la elaboraciéon de proyectos de ley,
reglamentos, normas, acuerdos y otros textos legales que sean coherentes
con las exigencias internacionales. La Oficina también presta asistencia y da
consejo sobre estructuras institucionales y el cumplimiento de instrumentos
legales internacionales, como es el caso del Acuerdo MSE de la OMC.

En tercer lugar, la Oficina Juridica, conjuntamente con el Departamento
Econémico y Social, trabaja en el establecimiento de pautas internacionales
que consoliden el derecho de acceso a los alimentos. Como se ha
mencionado anteriormente, la FAO actia como secretarfa del Grupo de
Trabajo Intergubernamental sobre la Implementaciéon del Derecho a la
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Alimentacién, y ha publicado muchos estudios y articulos en la materia, entre
los que se cuentan "The Right to Adegnate Food in Emergencies", "The Legal
Framework for Food Security”, " The Right to Food in Theory and Practice", "What is
the Right to Food?" y "Extracts from International and Regional Instruments and
Declarations, and other Authoritative Texts Addressing the Right to Food'. Las
funciones de investigacién y de publicacion de la Oficina son su cuarta
actividad principal: sus consultores y abogados redactan articulos sobre
avances de materias legales en el area de la inocuidad alimentaria. Entre otras
obras, se encuentran "Legislation Governing Food Control and Quality Certification”,
"egislation on Foods for Infants and Small Children", " International Food Standards
and National Laws" y " An Outline of Food Lan".

Por dltimo, la Oficina Juridica tiene que recopilar y difundir informacion
legal. .a més importante de estas iniciativas es FAOLEX, una completa base
de datos legislativos disponible en Internet. Contiene tratados, leyes y
disposiciones nacionales. Diversos textos sobre alimentacién y otras
tematicas cubiertas por la FAO se han resumido e indexado en los idiomas
inglés, francés y espafiol.

7.2. Organizacion Mundial de la Salud

La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) es el organismo de las Naciones
Unidas especializado en materias de salud. Se creé el afio 1948 con el
propdsito de hacer que los pueblos tengan el mayor nivel de salud posible.
La salud es definida por la OMS no sélo como la ausencia de afecciones o de
enfermedad, sino como un estado de completo bienestar fisico, mental y
social. La OMS esta administrada por sus 192 Estados miembros a través de
la Asamblea Mundial de la Salud, cuyas tareas principales son aprobar el
programa y el presupuesto de la OMS, y fijar las principales opciones
politicas de la organizacion.

Las enfermedades de origen alimentario provocan incalculables petjuicios
sociales y econémicos en las naciones desarrolladas y en desarrollo, aunque las
mas pobres son las que se llevan la peor parte. El Departamento sobre
Inocuidad de los Alimentos, Zoonosis y Enfermedades Transmitidas por los
Alimentos (FOS) de la OMS, trabaja en la reduccién de los efectos negativos
de las enfermedades transmitidas por los alimentos. Coopera con otros
departamentos de la OMS (especialmente con el grupo de Enfermedades
Transmisibles), oficinas regionales, centros que ayudan a la OMS y otros
organismos nacionales e internacionales. A modo de ejemplo, la OMS trabaja
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estrechamente con la FAO en la solucién de problemas de inocuidad
alimentaria que se suscitan a lo largo de la cadena de produccion de alimentos.

El trabajo de la OMS en el campo de la inocuidad alimentaria incluye la
consolidacién de los sistemas nacionales en dicha drea, la promocién de
buenas practicas de elaboracion y la educacién de comerciantes y
consumidores en materia de manipulacion y de alimentos. La OMS también
promueve la supervisién en laboratorios y el monitoreo de los alimentos en
busca de elementos patdgenos. En colaboracién con sus Estados miembros,
la. OMS trabaja para la creaciéon de directrices consensuadas a escala
internacional para recopilar datos nacionales. Asimismo, la OMS estd
compilando bases de datos sobre brotes y controles, y estd ampliando su
capacidad de vigilancia de las epidemias incluyendo brotes de enfermedades
transmitidas por los alimentos.

Los paises miembros han estado ejerciendo presion para que la OMS tenga
un rol mas activo respecto de la difusién de informacion acerca de inocuidad
alimentaria, y han pedido a la OMS que proporcione herramientas y apoyo
para que puedan aumentar su capacidad de respuesta en situaciones de
emergencia sanitaria. Al respecto, la OMS cre6 la Red Internacional de
Autoridades de Inocuidad de los Alimentos (INFOSAN), que contempla,
ademas, una red de emergencia de inocuidad alimentaria (INFOSAN
Emergencia). La FOS publica el informativo "Food Safety News" que, entre
otros, ha publicado un estudio acerca de biotecnologfa moderna de los
alimentos, salud humana y desarrollo.

Igualmente, la OMS tiene como objetivo limitar las consecuencias de las
zoonosis, enfermedades transmisibles que pasan de los animales a los
humanos, puesto que una gran cantidad de enfermedades nuevas que han
afectado a los humanos en los dltimos diez afios han sido provocadas por
clementos patégenos provenientes de animales y de productos animales.
Muchas de estas enfermedades tienen el potencial de diseminarse a través de
grandes distancias, convirtiéndose en problemas globales. Los objetivos de la
salud publica veterinaria de la OMS incluyen una mejor vigilancia y
contencién de las zoonosis asi como la vigilancia y contencién de la
resistencia a los agentes microbianos en los animales. Las actividades de la
salud publica veterinaria son implementadas en la actualidad por la OMS a
través de su Division de Control, Prevencién y Erradicacion de
Enfermedades Transmisibles (CPE), en estrecha colaboracién con la FOS.
El programa de la salud publica veterinaria de la OMS esta muy relacionado
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con diversas funciones de la FAO y la Oficina Internacional de Epizootias
(OIE), en todo lo concerniente a las zoonosis, la inocuidad alimentaria y las
materias de salud publica, relacionadas con el comercio de animales y de
productos de origen animal. En este campo, la OMS ha publicado un
informe de la consulta conjunta de OMS/FAO/OIE acerca de
enfermedades zoonoticas emergentes, mientras que la  Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) ha publicado "Zoonosis y enfermedades
transmisibles comunes al hombre y a los animales".

VIII. ORGANOS REGIONALES Y SUBREGIONALES

Dado que el propésito de este capitulo es examinar el contexto internacional
en el cual se desarrollan las disposiciones sobre alimentacion de cada pais, se
han identificado y descrito las mas importantes entidades a nivel mundial que
estan relacionadas con el tema y se ha hecho un perfil de su relevancia. Sin
embargo, un andlisis del espectro de actividades realizadas por las entidades
supranacionales no se puede limitar al escenario global, pues igualmente
importantes son las organizaciones y agrupaciones regionales que trabajan
para la elaboracién de normas regionales y de directrices para los gobiernos
nacionales. En algunas materias, las organizaciones y los acuerdos
internacionales confifan expresamente en las agrupaciones regionales tanto
para elaborar normas regionales como para analizar normas internacionales,
y para el desarrollo de estas ultimas. En otras materias, los acuerdos
regionales funcionan de manera independiente, si bien influyen en la
definicién de los estindares internacionales, que en ocasiones se
fundamentan en criterios regionales. A partir del Acuerdo MSF, estas normas
pueden apartarse del consenso internacional aplicando criterios mas estrictos,
siempre y cuando estén claramente justificadas con fundamentos cientificos
(evaluacién de riesgos).

La relacion entre una agrupaciéon econdmica regional y su organismo
pertinente de normalizacion varfa. En algunos pafses puede haber un acuerdo
por el cual las normas que instaura un 6rgano regional tengan efecto legal
directo dentro de la regién (o que sucede en la region Golfo, bajo la
supervision del Consejo para la Cooperacion en el Golfo); en otros sistemas,
una entidad regional de normalizacién puede instaurar normas, pero estas
pueden no ser vinculantes para los pafses que son parte de la agrupacion
econémica regional, aunque si tienen un caracter juridico (como en el caso
de ciertos instrumentos emitidos dentro de la Unién Europea).
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Del mismo modo, los diferentes grupos econémicos no han dado el mismo
nivel de prioridad a los temas de comercio de alimentos y de inocuidad
alimentaria. Algunas organizaciones regionales como la CARICOM, han
prestado mayor atencién a temas de inocuidad alimentaria; otras no hubieran
abordado el tema de la inocuidad alimentaria si no fuera por los auspicios del
Codex Alimentarius. Las siguientes subsecciones contienen sélo una muestra
de las organizaciones regionales que se han interesado por la inocuidad
alimentaria o el comercio de alimentos en los ultimos afios.

8.1. La zona del Caribe

Las dos agrupaciones econémicas mas importantes en la zona del Caribe son
la Comunidad del Caribe (CARICOM) y el Foro de Estados ACP del Catibe
(CARIFORUM). La mayorfa de sus paises miembros coinciden, con la
excepcion de Montserrat, que sélo pertenece a la CARICOM, y la Republica
Dominicana que sélo es miembro de CARIFORUM. Entre los objetivos de
la CARICOM estan la promocién de la integracién econémica entre sus
Estados miembros y la instauraciéon de un mercado y economia unicos. De
igual forma, el CARIFORUM desea lograr una mejor coordinaciéon del
apoyo que brinda la UE y optimizar la integracién y cooperacion regionales.
La mayoria de los paises participantes del CARIFORUM han firmado el
Acuerdo de Cotonou, el mayor acuerdo comercial y de cooperacion suscrito
entre los estados ACP y la Unién Europea. Entrd en vigencia en marzo de

2000.

En la actualidad, los Estados miembros del Caribe, con la ayuda del Instituto
Interamericano de Cooperaciéon para la Agricultura (IICA), la OPS y la
Oficina Juridica de la FAO, estan trabajando para establecer un organismo
centralizado que esté a cargo de materias como salud fitosanitaria, veterinaria
¢ inocuidad alimentaria en la regién caribefia: el Organismo del Caribe de
Sanidad Agropecuaria e Inocuidad de los Alimentos (CAHFSA). Muchos
gobiernos de la region estiman que la creacion del CAHFSA es fundamental,
pues hard posible que participen en foros internacionales, incluidos los
relativos a normalizacion, y les permitird cumplir con las obligaciones que les
ha impuesto la OMC a través de los acuerdos pertinentes, temas en que esas
naciones se ven limitadas por su falta de recursos.

Muchos de los organismos nacionales son pequefios, no cuentan con
suficiente personal ni financiacién y requieren de asistencia para entregat sus
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servicios con el nivel necesario para cumplir con los acuerdos y normas
internacionales que han sido adoptados. En estos dias, se estan desarrollando
conversaciones para identificar qué esferas de actividad se pueden asignar al
nuevo CAFHSA, y cuiles pasarfan a ser de preocupacion de cada pais.
Resulta necesario promover el desarrollo de capacidades para fortalecer los
organismos nacionales, con el fin de que operen en forma eficiente y puedan
implementar normas en el marco nacional. El objetivo principal de las
naciones caribefias es mantener y hacer crecer el nimero de mercados a los
que exportan sus productos agricolas.

8.2. Comunidad para el Desarrollo del Africa Meridional

La Comunidad para el Desarrollo del Africa Meridional (SADC) fue creada
por un tratado suscrito en 1992 y vino a reemplazar a la Conferencia de
Coordinaciéon del Desarrollo del Africa Meridional. Busca promover la
cooperacién regional y el desarrollo comercial y econdémico del area. Sus
objetivos fundamentales son la alimentacion, la agricultura y los recursos
naturales y con ese fin la SADC trabaja para desarrollar, promover y analizar
las politicas sanitarias y fitosanitarias de los paises miembros de esta
organizacién. Sus integrantes son Angola, Botswana, Lesotho, Malawi,
Mauricio, Mozambique, Namibia, la Republica Democratica del Congo,
Seychelles, Sudafrica, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe.

La piedra angular de los esfuerzos de integracién comercial subregional de la
SADC es el Protocolo de Comercio firmado en agosto de 1996. Las
discusiones sobre medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y sobre la
normativa en materia de inocuidad alimentaria necesarias para la aplicacion
del Protocolo Comercial comenzaron varios afios mas tarde. En noviembre
del 2000, el Foro Consultivo sobre MSF e Inocuidad Alimentaria convocd
un taller en Windhoek (Namibia) en el que se reconocio la urgente necesidad
de elaborar un Anexo de medidas armonizadas MSF/Inocuidad Alimentaria
al Protocolo de Comercio para facilitar el comercio de los productos
agricolas dentro de la SADC. El Foro Consultivo adopté un Plan de Accién
en tres ctapas: primero debe realizarse una recopilacion de la legislacion
existente (leyes, reglamentaciones, practicas, acuerdos bilaterales y
multilaterales). En segundo lugar, se debe realizar una evaluacion que incluya
recomendaciones de accién para armonizar las medidas MSEF entre los
Estados miembros de la SADC y un proyecto de un Anexo de MSF e
Inocuidad Alimentaria. La tercera etapa corresponde a la negociacién real y
aplicacion del anexo.
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En cuanto a las OTC, los Estados miembros de la SADC han tomado la
iniciativa SQAM (Normalizacién, Control de Calidad, Acreditacién y
Metrologia), cuyo objetivo es eliminar en forma progresiva cualquier
obstaculo técnico al comercio entre los Estados miembros asi como entre la
SADC y otros bloques comerciales regionales y internacionales. La iniciativa
SQAM busca la armonizacién entre sus miembros en temas de
normalizacion, acreditacion, certificacion, evaluacién de conformidad,
pruebas, inspecciéon y metrologia.

La SADC también establecié un Programa de Seguridad Alimentaria, que
comprende un conjunto de proyectos regionales y nacionales disefiados para
aumentar la seguridad alimentaria en la regiéon. El programa incentiva a los
Estados miembros para que implementen medidas a medio y largo plazo con
el fin de aumentar la productividad agricola y la produccién de alimentos, y
para promover el comercio de productos agricolas.

Por dltimo, una preocupacion constante entre los Estados miembros de la
SADC es la presencia de OMG en la ayuda alimentaria, por lo que la SADC
ha establecido un foro técnico que otorga directrices en este tema. Esta
organizacién ha elaborado y adoptado directrices comunes sobre el manejo
de alimentos modificados genéticamente y los productos resultantes de la
biotecnologia. En las directrices, que incluyen acciones politicas y
reglamentaciones sobre cultivos y alimentos modificados genéticamente, asi
como sobre la creacidén de capacidades, la sensibilizacién publica y la ayuda
alimentaria, se estipula que la region de la SADC debe desarrollar politicas y
sistemas regulatorios comunes basados en el Protocolo de Cartagena sobre
Seguridad de la Biotecnologia o en el Modelo de Ley Africana sobre este
mismo tema.

Con respecto a la gestién de la ayuda alimentaria, los miembros de la SADC
han acordado tratar de establecer la fuente de la ayuda alimentaria dentro de
la regién. Esta organizacién también apoya los siguientes principios: la
existencia de un sistema de informacién y gestion armonizado para facilitar la
circulacién transfronteriza; los donantes de ayuda alimentaria deben cumplir
con el Articulo 8 del Protocolo de Cartagena que requiere de una notificacion
previa por escrito; todos los cereales u otro material vegetal que contenga
organismos genéticamente modificados deben ser esterilizados o elaborados
antes de su distribucion; y la ayuda alimentaria en transito debe ser claramente
identificada y etiquetada. Los miembros que no posean un marco regulatorio
con respecto a temas relacionados con la biotecnologia no deben importar ayuda
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alimentaria que contenga organismos genéticamente modificados hasta que tales
directrices sean establecidas, y hacia ese fin deben desarrollar politicas y
estrategias biotecnoldgicas nacionales, redoblar los esfuerzos para establecer
sistemas regulatorios de bioseguridad a escala nacional y firmar y ratificar el
protocolo de Cartagena.

8.3. Mercado Comun del Sur MERCOSUR)

En 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron el Tratado de
Asunciéon en el que acordaron formar el Mercado Comin del Sur
(MERCOSUR). Este proceso de integraciéon condujo a la creaciéon de una
unién aduanera en 1995 y posteriormente dio lugar a una fase transitoria con
miras a formar un mercado comun, la cual durara hasta el 2006. Los Estados
miembros de esta organizacién establecieron un marco institucional que, al
contrario de otras agrupaciones regionales como la Unién Europea, rechaza
cualquier nocién de supranacionalidad. Sin embargo, en 1998 se formaliz6 un
mecanismo comun para las consultas politicas denominado "MERCOSUR
Politico", en el cual los paises miembros de esta organizacion tienen plenos
derechos.

En el drea alimentaria, con el paso de los afios el MERCOSUR ha
establecido un conjunto de normas técnicas de armonizacién, que incluye
requisitos de composicion para ciertos comestibles, reglas sobre aditivos para
los alimentos, su etiquetado, envasado y pesos y medidas. Estas normas no
son aplicables de forma directa, sino que su eficacia depende de su
aprobacién y puesta en vigor a través de la legislacién nacional de cada
Estado miembro.

8.4. Union Europea

La Uniéon Europea (UE) fue establecida el afio 1992 por el Tratado de
Maastricht. Entre los actuales Estados miembros se cuentan Alemania,
Austria, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Hungria, Letonia, Lituania, Luxemburgo,
Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa,
Republica Eslovaca y Suecia. En abril de 2005, Bulgaria y Rumania firmaron
los tratados de adhesion con la UE allanando el camino para ingresar a la
organizacion el 1 de enero de 2007. Ademas, la UE acordd hace poco abrir
las negociaciones de adhesion con Croacia y Turquia.
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La UE se construyé sobre "tres pilares": (1) las Comunidades Europeas
(CE), que han fortalecido sus relaciones gracias a la unién econémica y
monetaria; (2) una politica exterior y de seguridad comun; y (3) la justicia y
los asuntos de interior. Con respecto al primer pilar, las instituciones de la
Comunidad pueden, en sus respectivas areas de responsabilidad, redactar la
legislacion que se aplicard directamente en los Estados miembros de la UE.
El corazén de la CE, esta formado por un mercado unico que descansa en
cuatro libertades basicas (libre circulacion de mercancias, libre circulacion de
trabajadores, libertad patra prestar servicios y libre circulaciéon de capitales y
pagos) y en normas sobre competencia. Con respecto al segundo y tercer
pilar, sin embargo, no se han transferido facultades soberanas de los Estados
miembros de la UE hacia las instituciones de la Comunidad, por lo que la
accion de esta ultima se basa en promover la colaboraciéon entre Estados.

Desde los albores de la integracion europea, la legislacion alimentaria ha
formado parte del conjunto de leyes que existen dentro del marco de la CE.
La mayor parte de estas leyes alimentarias esta formada por reglamentos y
directivas. Mientras que los primeros son directamente aplicables en todos
los Estados miembros, las tltimas permiten que estos paises elijan las formas
y los métodos para aplicatlas en su legislacién nacional, pese a que después
de un periodo inicial las directivas también adquieren fuerza de derecho
exigible y efecto directo, con ciertas condiciones. El Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas completa la efectividad de este sistema juridico a
través de la interpretacién de las disposiciones comunitarias y de su
aplicacién por parte de los Estados miembros, contribuyendo con su
jurisprudencia al acervo comunitario. La Direccién General de Sanidad y
Proteccion de los Consumidores (SANCO) es el organismo competente en
materia de legislacion alimentatia e incluye entre sus departamentos la Direccidn
de Seguridad de la Cadena Alimentaria, Salud y Bienestar Animal y la Oficina
Alimentaria y Veterinatia, ademads de servir de vinculo directo con la Autoridad
Europea de Seguridad Alimentaria, con sede en Parma (Italia).

Historicamente, la legislacion alimentaria en Europa fue elaborada para
cubrir necesidades especificas relacionadas con la creacién y consolidacion
del mercado unico europeo. En 1997, la Comisién Europea, o6rgano
ejecutivo de defensa de los intereses comunitarios, publicé el "Libro Verde
sobre los principios generales de la legislacién alimentaria de la Unién
Europea", documento de discusion dirigido a promover un debate publico
sobre alimentos. Fruto de la normativa alimentaria fue la aprobacion en el
afio 2000 del Libro Blanco sobre Seguridad Alimentaria, en el que se
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enumeraban un extenso conjunto de acciones necesatias para modernizar la
legislacion alimentaria existente en la UE con el objetivo de hacerla mas
coherente, comprensible y flexible, para fomentar la mejor aplicacién de la
legislacion y para otorgar una mayor transparencia frente a los consumidores.

El Libro Blanco llevé a la adopcién de un nuevo marco bédsico para la
legislacién alimentatia europea a través del Reglamento (CE) N° 178/2002
del Parlamento Europeo y el Consejo de 28 de enero por el que se establecen
los principios y los requisitos generales de la legislacion alimentatia, se crea la
Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria y se fijan procedimientos
relativos a la seguridad alimentaria® El reglamento se aplica a todas las etapas
de la produccion, procesamiento y distribucion de los alimentos y piensos, e
incluye un conjunto de definiciones y principios como la aplicacién del
analisis de riesgo, el principio de transparencia, rastreabilidad y la aplicacion
del principio de precauciéon. Una caracteristica importante del reglamento es
que asigna a los agricultores, manipuladores de alimentos y fabricantes de
piensos la responsabilidad principal en materia de inocuidad alimentaria. El
Reglamento crea la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria (EFSA),
que presta asesoramiento y apoyo cientifico independiente, elabora
dictimenes para la evaluacién de riesgos y coopera con los organismos
pertinentes de los Estados miembros de la UE creando una red cientifica a
escala comunitaria. Evalta los riesgos por medio del asesoramiento cientifico
y entrega informacién al publico en general sobre los riesgos de los
alimentos.

La publicacién del Libro Blanco abrié un proceso de reformulacién del
marco normativo comunitario en el tema de la seguridad alimentaria que se
extiende a las diferentes materias relacionadas con los alimentos incluyendo
los piensos, la salud y el bienestar de los animales, contaminantes y residuos,
higiene y etiquetado de los alimentos. Entre estas normas destaca el Paquete
higiene, que fue presentado por la Comision en 2000 y aprobado por el
Consejo y el Parlamento en 2004, y el cual incluye cuatro Reglamentos en las
siguientes materias:

e higiene alimentaria (Reglamento (CE) 852/2004),

e normas especificas de higiene para los productos alimentarios de origen
animal (Reglamento (CE) 853/2004),

3 DOL 31_1 de 1 de febrero de 2002.
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e controles oficiales de los productos de origen animal destinados al
consumo humano (Reglamento (CE) 854/2004), y

e controles oficiales efectuados para garantizar la verificacion del
cumplimiento de la legislacién en materia de piensos y alimentos y la
normativa sobre salud animal y bienestar de los animales (Reglamento

(CE) 882/2004).

Estos reglamentos han entrado en vigor el 1 de enero de 2006 como derecho
directamente aplicable en los Estados miembros*.

El paquete se completa con una directiva sobre normas zoosanitarias que
regulan la produccién, la comercializacién y la importacién de los productos
de origen animal destinados al consumo humano (Directiva 2002/99/CE), y
la Directiva sobre las condiciones de higiene de los productos alimenticios y
las condiciones sanitarias para la produccién y comercializacion de
determinados productos de origen animal destinados al consumo humano

(Directiva 2004/41/CE).

La importancia de este paquete legislativo radica, en primer lugar, en la
armonizacién de los métodos de higiene exigibles, tanto para productos
alimentarios en general como para productos de origen animal, para
consumo humano o para uso animal y en la creacién de un sistema comun
de controles a escala comunitaria que garantiza su aplicacion.

Estos instrumentos ponen en funcionamiento un sistema de responsabilidad
del productor o empresario de la inocuidad del producto, la aplicacion de los
principios APPCC en las diferentes fases de la cadena alimentaria (que serd
obligatoria en diferentes momentos para empresas y productores primarios),
obligaciones comunes en materia de higiene y un sistema armonizado de
controles, conectado a escala comunitaria, encargado de velar por el
cumplimiento de las normas de higiene en las distintas fases de la cadena
alimentaria ("de la granja a la mesa").

Se articula, ademds, un sistema comun de auditorias tanto para los paises
comunitarios como para terceros Estados que quieran exportar productos a
la Unién. Asimismo se establece un régimen comun de control de las
importaciones de alimentos y piensos basado en la evaluacion de riesgos y un

4 A excepcién de algunos articulos que entrardn en vigor sucesivamente.



Contexto internacional 69

procedimiento y exigencias comunes para las importaciones provenientes de
terceros paises.

Segun el actual sistema de control de alimentos y piensos de la UE, la
Oficina Alimentaria y Veterinaria realiza inspecciones en los Estados
miembros de la UE y otros paises para asegurar su puesta en practica y
aplicacion por parte de las autoridades nacionales competentes.

Ademids, cada uno de los Estados miembros designara la autoridad
competente en su territorio para realizar los controles y auditorias
pertinentes y para formar parte de las redes de informacién y comunicacion.

Por dltimo, destacar la puesta en marcha de sistemas comunes de emergencia
y alerta sanitaria y la obligacién de los Estados de elaborar planes de
contingencia para enfrentarse a posibles emergencias, en las que los
alimentos o piensos supongan una grave amenaza para los seres humanos o
los animales. Cada Estado miembro debe designar un organismo de enlace
para coordinar, transmitir o recibir solicitudes de asistencia.

La Comision también esta haciendo mads estrictas y eficientes las normas
sobre los alimentos nuevos, esto es, alimentos ¢ ingredientes que aun no han
sido utilizados para el consumo humano, en particular, aquellos que
contienen o derivan de organismos genéticamente modificados. Desde 1997
la autorizacién de nuevos ingredientes alimentarios estd armonizada a escala
comunitaria a través del Reglamento (CE) N°258/97 del Patlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de enero de 1997, sobre alimentos e
ingredientes alimentarios nuevos.
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IX. CONCLUSION

A primera vista, los instrumentos legales, locales y nacionales, tales como las
normas sobre venta ambulante de alimentos, no deberfan tener relacién con
temas o preocupaciones internacionales, sin embargo, del analisis realizado se
desprende que las normas nacionales sobre inocuidad y comercio de
alimentos tienen como telén de fondo una situacién general de negociacion,
legislacion y normalizacién en el ambito internacional. Organizaciones
regionales e internacionales importantes sirven de foro para reunir a los
gobiernos nacionales, expertos y observadores para concebir normas y
pautas que combinan las experiencias nacionales y los conocimientos a nivel
internacional, las cuales pueden ser usadas para crear leyes y normas
nacionales. El proceso es dindmico, y es deseable que sirva como cauce de
comunicacion de las preocupaciones practicas y locales desde los paises a los
foros globales o regionales, donde esté disponible una nueva informacién
cientifica, que sucesivamente retorne a las personas responsables de adoptar
decisiones a escala nacional. Una de las ventajas mas importantes de este
proceso es que fomenta el intercambio de experiencias a nivel supranacional.
Los paises que tengan problemas similares de regulacion pueden compartir
sus experiencias y asi se podran lograr soluciones a nivel internacional y
regional.

No obstante, las leyes, reglamentos y normas desarrolladas a nivel internacional
no pueden set "importados" directamente puesto que su efectividad depende de
si son apropiadas en un contexto nacional especifico. Cada pais precisa politicas
y una legislacion que se adapte a sus necesidades, basadas en un andlisis
profundo de las circunstancias que imperan en el pafs, incluyendo su marco
regulatorio y legislativo existente con lo que respecta a la alimentacion, los
objetivos de las politicas, las capacidades institucionales y a las condiciones
sociales, ecologicas, politicas y econémicas. En el capitulo 5 se examinan y
discuten todos estos factores. A nivel nacional, una consulta general entre
instituciones gubernamentales y no gubernamentales, autoridades centrales y
locales, grupos comunitarios y agentes del sector privado informard sobre la
elaboracién de un marco regulatorio factible y sélido, adaptado a nivel nacional y
fundamentado en normas internacionales.
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I.  INTRODUCCION

Tal y como se explicoé en el Capitulo 1, la definiciéon de "derecho
alimentario" incluye toda la legislaciéon que tenga efecto directo o indirecto,
en temas alimentarios, por lo que su alcance es muy amplio. El presente
capitulo describe el conjunto de materias relacionadas con los alimentos,
tanto directa como indirectamente.

Como se observé en el capitulo anterior, cada pafs tiene sus propias
obligaciones internacionales, politicas, tradiciones legislativas, estructuras
institucionales y limitaciones de presupuesto y recursos, factores
determinantes a la hora de seleccionar sus estrategias legislativas nacionales
para la creacién de una normativa alimentaria. Estas opciones se trataran con
mayor detalle en el Capitulo 5, en el cual se analizan los multiples factores
que condicionan las prioridades legislativas de un pais.

Dado el vasto numero de temas que pueden incluirse en la categoria
"derecho alimentatio” y que se consideran parte del marco normativo de un
Estado, los autores han establecido divisiones y distinciones conceptuales. El
analisis comprende tanto las areas legales que se refieren directamente a los
alimentos como aquellas que tienen alguna incidencia en el mismo. Los
autores, conscientes de que algunos temas en concreto pueden ser
clasificados de diverso modo, ofrecen el presente modelo esperando que
resulte de utilidad.

En el capitulo se analizan, en primer lugar, las dreas legales que se refieren
especificamente al tema alimentario, como la legislaciéon sobre tipos
particulares de alimentos: alimentos de origen animal, alimentos nuevos,
alimentos "funcionales", alimentos de venta ambulante y alimentos
"organicos". Dentro de esta categotia se incluyen también la legislacién sobre
sustancias daflinas presentes en alimentos y piensos, como aditivos, residuos
de plaguicidas, medicamentos veterinarios y contaminantes. Mas adelante, el
capitulo analiza la normativa sobre preparacién, tratamiento y venta de
alimentos, ademds de la legislacién sobre higiene, irradiacion y etiquetado.
Finalmente, se hace referencia a las disposiciones legales que no se dirigen
directamente al sector alimentario pero tienen influencia en el mismo, como
la proteccién del consumidor, la salud puablica, el agua, la tierra y el ambiente.
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II. AREAS LEGALES QUE REGULAN ESPECIFICAMENTE
MATERIAS ALIMENTARIAS

2.1. Legislacion sobre tipos particulares de alimentos
2.1.1.  Alimentos de origen animal

Los alimentos de origen animal, como la carne, aves de corral, pescado, la
leche y los huevos, son una parte importante de las necesidades nutricionales
de la poblacion mundial. Estos alimentos contienen proteina animal,
formada por aminodcidos esenciales para el crecimiento, el desarrollo del
organismo, el mantenimiento y la reparacion de los tejidos y la recuperacion
de la salud. A diferencia de la proteina vegetal, que no siempre aporta en un
alimento todos los aminoacidos esenciales (sino que es necesario
complementarla mediante la combinacién con otros alimentos), la proteina
animal contiene todos los acidos esenciales que requiere el cuerpo humano.
Por otra parte, los alimentos de origen animal son una importante fuente de
vitaminas y minerales como el hierro, el cobre y el calcio. En consecuencia,
los alimentos de origen animal poseen un gran valor nutricional y, si bien no
son indispensables para una dieta saludable, si pueden facilitarla.

En los ultimos decenios, la demanda mundial de carne, aves de corral, leche
y huevos ha aumentado rdpidamente, en particular en los pafses en
desarrollo. Las expectativas mundiales apuntan que esta tendencia, conocida
frecuentemente como "tevoluciéon ganadera", se mantendra creciente. . El
consumo de carne en los paises en desarrollo ha aumentado de apenas 10 kg
per capita anuales en el periodo 1964-1966 a 26 kg per capita anuales en el
periodo 1997-1999 y se prevé que llegara a 37 kg per capita el afio 2030. El
consumo de leche y productos licteos en los paises en desarrollo también ha
registrado un rapido crecimiento, de 28 kg per capita anuales en el periodo
1964-66 a 45 kg per capita en la actualidad, y puede llegar a 66 kg el 2030. El
aumento de los ingresos y de la poblacién, la urbanizacién, el cambio en los
habitos de vida y las preferencias alimentarias, el crecimiento del comercio
internacional en el rubro alimentario y los avances tecnoldgicos son factores
que han contribuido a introducir cambios en la dieta.

Al mismo tiempo, mas de mil millones de personas consumen productos de
la pesca como fuente importante de proteina animal, en particular en dreas
costeras. Si bien desde finales de los afios 80 el crecimiento de la poblacion
mundial ha superado el crecimiento de la oferta total de productos
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pesqueros, se espera que el consumo vuelva a aumentar, especialmente
gracias a la acuicultura, que actualmente es uno de los sistemas de
produccién de alimentos que crece con mayor rapidez en el mundo. Sélo
considerando el aumento de los ingresos y los cambios en la dieta, la ingesta
media de productos pesqueros podria llegar a 22,5 kg per capita anuales el
afio 2030; sin embargo, es mas probable que la demanda fluctie entre 19 y
20 kg per capita anuales, ya que la oferta de productos pesqueros se vera
limitada por factores ambientales.

El control y la inspeccion de los alimentos de origen animal exigen especial
cuidado y tal vez no sea tan sencillo como en otros tipos de alimentos, en
especial porque animales y peces pueden padecer gran variedad de
enfermedades, algunas de las cuales son transmisibles a los seres humanos.
En general, la inspecciéon de alimentos de origen animal tiene un doble
proposito: determinar si los animales sufren enfermedades que pueden
transmitirse unos a otros (problema de sanidad animal) o enfermedades que
pueden transmitir a los seres humanos (problema de salud publica). En
cuanto a estas ultimas, ciertos tipos de microbios y otros organismos dafiinos
presentes sélo en alimentos de origen animal pueden ser extremadamente
mortales. Tuberculosis, salmonela, triquinosis, encefalopatia espongiforme
bovina (también conocida como ‘la enfermedad de las vacas locas’) o la
intoxicaciéon por mariscos son sélo algunos de los riesgos que derivan de
controles inadecuados de los alimentos de origen animal.

Las actividades de inspeccion deben aplicarse a todas las fases de la cadena
alimentaria "de la granja a la mesa", para garantizar que no existe ningin
peligro para la salud humana en ningun eslabén de la cadena alimentaria. El
control adecuado comienza con la inspeccion de la forma en que animales y
peces son criados, alimentados, tratados y manipulados, proceso que supone
una coordinacién entre los agricultores y el personal veterinario y pesquero.
Mas adelante, se deben evaluar e inspeccionar los métodos empleados en el
sacrificio de los animales para asegurar no sélo que reciban un trato digno,
sino también que los procesos no causen dafios ambientales ni aumenten los
riesgos para la salud publica. En este sentido, las inspecciones sirven a
multiples propésitos. En las etapas en que se administra algin tratamiento de
intervencion a los productos finales (como la pasteurizacion o la aplicacion
de calor) para que no dafien a los seres humanos, dicho tratamiento deberia
someterse a una debida fiscalizacién. Finalmente, se deben ejercer controles
sobre el sistema de transporte y almacenamiento de los alimentos de origen
animal.
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A lo largo de toda la cadena alimentaria, propietarios y operadores tienen la
responsabilidad de identificar aquellos puntos con mayor riesgo de
contaminacién e imponer un sistema de controles cientificos para mitigar
tales riesgos. Este proceso se conoce como Analisis de Peligros y de Puntos
Criticos de Control (APPCC, mas conocido por sus siglas en inglés HACCP)
y se explicara en detalle en la seccioén 2.3.1. Los principios y procedimientos
del APPCC suelen incluirse en la legislacién sobre control de alimentos de
origen animal.

En muchos paises la reglamentacion y el control de los alimentos de origen
animal estd separada administrativa y legislativamente de la reglamentacién
sobre otros tipos de alimentos y productos alimentarios. Como argumento a
favor de este criterio se puede sefalar que el control de estos productos lo
cjercen de modo mas eficiente los ministerios y el personal con
conocimientos técnicos especificos en estos sectores. Asi, aunque en muchos
paises la responsabilidad general del control y la inocuidad de los alimentos
puede corresponder al ministerio responsable para la salud o una entidad
similar, el control del comercio, elaboracién, almacenamiento e inspeccion de
los productos carnicos puede encomendarse a los servicios veterinarios
nacionales, cuyas obligaciones y facultades estin reglamentadas en la
legislacion veterinaria como la normativa sobre sanidad animal o inspeccién
de la carne. Igualmente, el control del comercio, la elaboracién, el
almacenamiento y la inspeccién de los productos pesqueros y acuicolas
puede dejarse en manos del ministerio responsable de la pesca y de los
servicios nacionales de inspecciéon pesquera, cuyas obligaciones y facultades
estan reglamentadas en las leyes de pesca.

Existen razones y fundamentos contundentes que aconsejan que los
alimentos de origen animal sean fiscalizados por los ministerios y por
personal especializado y capacitado en la materia. De hecho, la Organizacién
Mundial para la Sanidad Animal (OIE) es partidaria de dotar de facultades
fiscalizadoras para la inspecciéon de la carne a los departamentos de los
servicios veterinarios. Probablemente esta recomendaciéon se derive del
hecho de que sélo los veterinarios son capaces de identificar ciertas
enfermedades en los animales y, en consecuencia, deberian ser ellos los
encargados de supervisar el funcionamiento de los mataderos. Sin embargo,
podria decirse que, como la recomendacién emana de la principal
organizacién mundial que agrupa a veterinarios, vale la pena examinar el
punto de vista opuesto.
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Un argumento contrario a la posicién de la OIE es que dicha entidad no
considera las innumerables ventajas de regular los alimentos en un cuerpo
normativo unico. Exploraremos estas ventajas con mayor detalle en el
capitulo 5, si bien podemos adelantar que, al centralizar las actividades
alimentarias, se facilita la recopilacion de informacién sobre los brotes de
enfermedades, se optimiza la accesibilidad de laboratorios y otros recursos
para ejecutar la inspeccién y el control, se fortalece la capacidad de la
autoridad central de asignar recursos rapidamente en caso de brotes de
enfermedades y se facilita la transferencia interdisciplinaria de informacion,
lo que mejora la capacitacion de los inspectores y aumenta su eficiencia.

A menudo, la sugerencia de que todos los alimentos, incluidos los productos
carnicos y pesqueros, debieran ser fiscalizados por un organismo central se
confunde con la nocién de que la inspeccion de los mataderos y la
certificaciéon de la inocuidad de los alimentos de origen animal seran
responsabilidad de funcionarios no veterinarios. Sin embargo, se trata de dos
temas distintos: el argumento en favor de una autoridad alimentaria central
no implica que inspectores no especializados fiscalizaran los productos de
origen animal; simplemente sugiere que todos los inspectores —incluso los
especializados en alimentos de origen animal— estarin subordinados a una
autoridad central y trabajarin bajo su patrocinio. Si bien es cierto que en
muchos paises el ministerio responsable de la inocuidad de los alimentos
(generalmente el ministerio de salud) ha debido funcionar histéricamente con
recursos limitados y, por lo tanto, los veterinarios se han resistido a actuar
bajo su direccién y han buscado la independencia en sus actividades de
control, es necesario separar la situacién ideal de las limitaciones reales de
recursos. En otras palabras, si se puede conformar una autoridad alimentatia
central eficaz y eficiente, no hay razén por la que veterinarios y expertos
pesqueros —no obstante su formacion técnica especial— se nieguen a actuar
con el patrocinio de dicha autoridad.

2.1.2.  Otros tipos especificos de alimentos

En muchos paises, otros tipos especificos de alimentos también reciben una
atencion normativa especial. Entre ellos los alimentos orientados a satisfacer
los requerimientos nutricionales de grupos demograficos especificos, como
lactantes, ancianos, embarazadas, personas que siguen una dieta, diabéticos y
deportistas. En ciertos casos, algunos paises han aprobado una legislacion
especial que exige cubrir las deficiencias de yodo en ciertos productos
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alimenticios, ya que la deficiencia yodica puede afectar las hormonas tiroideas
que regulan muchas funciones del organismo. La incorporacién de yodo
puede ser importante para individuos que no consumen carne, pescado u
otros productos de origen animal, o personas cuyo requerimiento yodico es
mayor (como embarazadas o mujeres que estén amamantando).

Cada vez aparecen mas productos o alimentos nuevos gracias al rapido
avance de la tecnologia de alimentos, la biotecnologia y la biologia molecular.
En muchos paises la rapida sucesion de nuevos productos, estimulada por
una mayor variedad de oportunidades y la demanda cambiante de los
consumidores, ha inducido a la promulgaciéon de una legislacion especifica. A
través de los aflos, se han propuesto diversas definiciones de alimentos
nuevos, pero ninguna se ha ganado la aceptaciéon general. La Normativa
Canadiense de Alimentos y Farmacos [Canadian Food and Drug Regulations),
por ejemplo, define alimentos nuevos como alimentos modificados
genéticamente, productos que nunca se han usado como alimentos o que se
obtienen mediante un proceso que no se ha empleado anteriormente en el
rubro alimentario. La Normativa de Alimentos Nuevos de la UE [EU Novel
Foods Regulation] define "alimentos nuevos" como los alimentos o
ingredientes que no poseen una historia de consumo significativa en la
Unién Europea antes de mayo de 1997 (Normativa (CE) N° 258/97),
aunque la UE también reglamenta por separado la autorizacion, el etiquetado
y la rastreabilidad de aquellos alimentos e ingredientes que se componen de
organismos transgénicos, que los contienen o se derivan de ellos
(Normativas (CE) N° 1829/2003 y (CE) N° 1830/2003).

Los alimentos "nutracéuticos", que integran otra categoria de alimentos que
captan cada vez mas atencion legislativa, son alimentos que se modifican, se
perfeccionan o se tratan para mejorar sus caracteristicas nutricionales
tradicionales a fin de obtener un efecto positivo en el organismo mayor que
su valor normal. Ejemplos de acciones orientadas a la creacién de alimentos
nutracéuticos son la eliminaciéon de elementos cuya contribucion es negativa
al valor nutricional, la adicién de componentes positivos, la sustituciéon de
componentes negativos y la compensacion de la composicion de nutrientes
del producto. Sin embargo, los alimentos nutracéuticos no deberfan
confundirse con los alimentos nuevos. Si bien los nutracéuticos pueden ser
nuevos, su novedad no es una caracteristica estrictamente necesaria. Con el
tiempo los alimentos nuevos pierden su caracter novedoso (por ejemplo, el
kiwi llegd a los mercados occidentales hace varios afios) mientras que los
alimentos nutracéuticos conservan su funcionalidad. En el caso de los
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alimentos nuevos debe aplicarse una evaluacion de inocuidad; en cambio, en
los nutracéuticos es su eficacia lo que cuenta.

En este caso, como en todos los tipos de alimentos mencionados, ni sus
propiedades especificas, ni el tipo de inspeccion que requieren ni la
preparacion técnica que se debe exigir a los inspectores de alimentos
justifican la promulgacién de una normativa separada. Al igual que con los
alimentos dietéticos, infantiles y genéticamente modificados, los alimentos
nutracéuticos deben ser seguros para el consumo humano, es decir, no deben
dafar la salud humana, contener en ninguna cantidad aditivos ni residuos
nocivos y deben ser correctamente envasados, etiquetados y comercializados.
La evaluacién cientifica de los riesgos y la formulacién correcta de las
normativas y los estindares de proteccién, deberd dar respuesta a las
preocupaciones de los consumidores en referencia a estos alimentos, al
tiempo que a las necesidades especiales de los grupos mas sensibles, como
los niflos pequefios, los ancianos, las personas que padecen ciertas
enfermedades como la diabetes o que sufren alergias alimentarias graves.

En estos alimentos no hay razones especiales que justifiquen una legislacion
especifica: los inspectores necesitan la misma calificacién y deben seguir los
mismos procedimientos para revisar los contenedores y el etiquetado, para
tomar, sellar y enviar las muestras y para sancionar las eventuales
infracciones a las disposiciones legales. Por el contrario, en un drea con una
influencia tan fuerte de los avances cientificos, probablemente no sea
conveniente promulgar en el Parlamento una legislacién especial, sino que
serfa mas conveniente redactar un acto juridico que permitiese su revisiéon y
modificacién con mayor facilidad.

Como con los alimentos de origen animal, puede haber razones histéricas
que expliquen porqué algunos de los tipos de alimentos anteriores se han
regulado por separado y no en el marco del derecho alimentario general,
aunque posiblemente esas razones no resistan un analisis cientifico. En
ocasiones, algunos paises pueden haber promulgado una legislacion
especifica, por ejemplo, sobre alimentos infantiles, lactancia materna o
suplementos de yodo, exclusivamente por la presion de donantes
particulares. Esta presién no es necesariamente negativa, pues en algin
momento dichas leyes especificas habran servido a algin propésito util. Por
ejemplo, en ausencia de cualquier normativa alimentaria, los gobiernos
pueden considerar reconfortante que se aborden por lo menos algunas areas.
En muchos casos, incluso en jurisdicciones dotadas de una legislacion
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alimentaria de aplicacion, los marcos legislativos e institucionales carecian de
uniformidad y estaban plagados de conflictos de competencia y vacios
legales, por lo que una legislacion especifica por lo menos determinaba
responsabilidades claras en ciertas 4reas limitadas.

Para satisfacer las inquietudes de los funcionarios del gobierno que hayan
claborado normas especiales sobre alimentos infantiles, enriquecimiento
yodico y otras similares, o que tal vez deban responder a la presion creciente de
los consumidores o de sectores politicos que los instan a reglamentar tipos
especificos de alimentos como los transgénicos, la nueva ley alimentaria podria
incluir disposiciones especificas o articulos que aborden el control de dichos
alimentos. Aunque desde la perspectiva estrictamente legal este trato especial
tal vez no sea necesario (ya que una disposicion general que estipule que Zodos
los alimentos deben ser seguros para el consumo humano y cumplir con las
normas de calidad, higiene y etiquetado incluirfa también los alimentos con
funciones especiales y los transgénicos®), puede ser razonable por razones de
politica publica incorporar en algunos paises un desglose diferenciado en la ley
alimentaria. Como la legislacién suele cumplir una funcién de educacién
publica, si los consumidores leen una ley alimentaria que incluye en sus titulos
conceptos como "alimentos infantiles”, "alimentos dietéticos", "alimentos
transgénicos" y otros similates, se sensibilizardn ante la particular atencién que
otorgue el gobierno a estos alimentos y tal vez exijan una fiscalizacién especial.
Opcionalmente, se podrian tratar categorfas especificas de alimentos en
normativas subsidiarias y no en capitulos especiales de la ley alimentaria. Como
ha sido mencionado gracias a los avances cientificos y a la evolucion de los
puntos de vista, los requisitos para reglamentar estos alimentos pueden
cambiar con mayor frecuencia y rapidez, de forma que si se regulan a través de

> Cabe recalcar que el andlisis solo se refiere a la modificacién genética en cuanto a

su relacién con los alimentos para el consumo humano. Los gobiernos pueden
manifestar diversas inquietudes sobre los alimentos transgénicos, por ejemplo en lo
referente a la calidad de las semillas, la proteccién de las plantas y el ambiente, y
puede impulsar la promulgacién de una legislacion especial con esos objetivos en
mente. Esto puede ocutrir aun en caso de que se pueda interpretar que la legislacion
vigente en materia de proteccion de las plantas y el ambiente ya cubre los alimentos
transgénicos, pues, tal como ocurre en el contacto de los alimentos, suele haber
fuertes presiones de consumidores y politicas para adoptar acciones normativas
especificas sobre este tipo de alimentos. Algunos analistas sostienen que una
normativa estricta bien puede proteger la salud humana y el ambiente, pero puede
desincentivar la inversion y la investigacion de aplicaciones potencialmente utiles de
los alimentos transgénicos.
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actos juridicos de menor entidad los detalles de la inspeccion y el etiquetado, y
las normas de calidad pertinentes, serd mucho mas facil introducir enmiendas
posteriormente.

2.1.3. Alimentos de venta ambulante

Cada vez mas personas consumen alimentos fuera del hogar debido a
factores sociales: familias que trabajan, largas distancias entre el trabajo y el
hogar y horarios mas apremiantes. En la mayoria de las ciudades del mundo,
en particular en los paises en desarrollo que experimentan un rapido
crecimiento demogtafico y una acelerada urbanizacién, los alimentos que se
venden en la calle llenan un vacio importante. La FAO define "alimentos de
venta ambulante" como alimentos y bebidas listos para su consumo,
preparados y comercializados por vendedores ambulantes especialmente en
la calle y en lugares publicos similares. Esta definicién incluye una gran
variedad de alimentos, bebidas, ingredientes y métodos de comercializacioén y
procesamiento. El tipo de alimentos que se vende en un drea patticular
dependera de los habitos alimenticios locales y del entorno socioeconémico.

El sector de los alimentos de venta ambulante es grande, informal y
complejo; ademas, representan un medio de subsistencia y una fuente de
alimentos accesible y econémica para millones de personas. La inocuidad de
estos alimentos, sin embargo, es una preocupacion constante, pues a menudo
se comercializan y se preparan en condiciones poco higiénicas, con
disponibilidad limitada de agua potable, servicios sanitarios, refrigeracién y
medios para la eliminacién de la basura. También se ejerce un control
limitado sobre los ingredientes de estos alimentos. Por todo ello, los
alimentos de venta ambulante tienen un potencial mayor para provocar
intoxicaciones por contaminacién microbiolégica, uso inadecuado de
aditivos y presencia de residuos y contaminantes ambientales.

Por el alto riesgo que presentan, en los ultimos diez afios la FAO ha
trabajado con varios paises en diversas regiones del mundo en la evaluacién
de la calidad, inocuidad y aspectos econémicos de los alimentos que se
venden en la calle y ha formulado recomendaciones para su control. En
1995, la FAO organizé en Calcuta la Reunién Técnica sobre Alimentos de
Venta Ambulante cuyo fin fue revisar los avances a nivel mundial en la
mejora de la calidad e inocuidad de estos alimentos, analizar distintas
experiencias y lecciones aprendidas y entregar a la comunidad internacional
una serie actualizada de recomendaciones y lineamientos para estimular el
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progreso en esta materia. Tras esta reunién técnica, se redacté un "Plan de
Accién sobre Alimentos de Venta Ambulante" que incluyé elementos
esenciales ¢ identific estrategias de accién para mejorar el sector de los
alimentos que se venden en la calle (véase el Recuadro 1).

El Servicio de Calidad y Normas Alimentarias de la FAO ofrece un
programa integral que ayuda a las autoridades nacionales y municipales a
asegurar la calidad e inocuidad de los alimentos de venta ambulante. Ademas,
los Comités Regionales del Codex han elaborado cédigos de practicas
higiénicas para la preparaciéon y venta ambulante de alimentos y para el
establecimiento de las correspondientes medidas de control. Ha sido
ultimada la redaccién de codigos regionales para América Latina y el Caribe y
para Africa, mientras el cédigo de practicas para el Cercano Oriente estd ain
en borrador.

La emision de permisos de trabajo para vendedores ambulantes de alimentos
es el medio principal de fiscalizacién. Generalmente, los permisos sélo se
entregan después de una minuciosa inspeccion y, a veces, incluyen
restricciones a los tipos de alimentos que se pueden preparar, los lugares
donde se pueden vender y los medios de almacenamiento y venta. En
principio, con estas medidas se lograrfa que los vendedores ambulantes se
ubicaran en los lugares mas fiables y vendieran alimentos mds seguros, ya sea
porque se los autoriza a vender dnicamente aquellos tipos de alimentos cuya
probabilidad de causar dafios es menor o porque estan obligados a seguir
ciertos procedimientos para almacenar, servir y vender la comida.
Habitualmente, los inspectores estan autorizados a cobrar derechos, que, en
principio, retornan al sistema y permiten una fiscalizacion mas eficaz.
Ademas, como el sistema concede permisos a algunos vendedores y no a
otros, los consumidores pueden identificar a los vendedores ambulantes
cuyos productos pueden presumirse fiables. En tal sistema, constituye una
infraccion vender alimentos sin un permiso o dentro de un area no aprobada
por las autoridades. También es posible suspender o revocar los permisos a
los vendedores que no observen la reglamentacién vigente, como las normas
sobre higiene impuestas en conexion con la entrega del permiso.

Sea porque la venta ambulante de alimentos es un fenémeno relativamente
nuevo o porque, comparativamente, sélo hasta hace poco estos productos
no se consideraban una categoria que presentara algin problema, en muchos
casos, las leyes alimentarias nacionales en vigencia no se refieren al tema y la
interpretacién de sus disposiciones generales tampoco se puede aplicar a los
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alimentos que se venden en la via publica. En varias ocasiones, los gobiernos
han promulgado una legislacién separada sobre alimentos de venta
ambulante, principalmente a nivel local. La creaciéon y aplicacion de
reglamentos y decretos municipales tiene la ventaja de ofrecer soluciones
locales a problemas locales, pues las autoridades locales conocen de primera
fuente las necesidades normativas. Por otra parte, la incorporacion de la
normativa sobre venta ambulante de alimentos al derecho alimentario
nacional permititfa una fiscalizacién coherente y uniforme de todos los tipos
de alimentos preparados y comercializados en el pafs, entre ellos, los que se
venden en la via publica.

Como se expuso en secciones anteriores, no existen muchas situaciones en
que se justifique reglamentar por separado los tipos especificos de alimentos,
lo que es igualmente valido en el caso de los alimentos que se venden en
puestos ambulantes. Si bien puede existir la necesidad de incluir en la ley
alimentaria disposiciones que instituyan el sistema de concesién de permisos
descrito, de ninguna manera se justificarfa una legislacién especifica sobre la
venta ambulante, ya que el tema de la higiene y otros problemas asociados
deben abordarse de la misma manera que con los demads tipos de alimentos.
Los detalles del sistema de concesién de permisos e inspeccion de alimentos
que se venden en la calle pueden incluirse en normativas subsidiarias o
reglamentos municipales. En cualquier caso, sea cual fuere el nivel de la
normativa y su fiscalizacion, se debetfan complementar mediante la capacitacion
de vendedores de alimentos e inspectores y la educacion de los consumidores.

Recuadro 1
Plan de Accion sobre Alimentos de Venta Ambulante

El objetivo del Plan de Accién sobre Alimentos de Venta Ambulante, propuesto con
ocasion de la Reunion Técnica sobre Alimentos de Venta Ambulante de la FAO
celebrada en Calcuta en 1995 es determinar ciertas estrategias para garantizar la
inocuidad de los alimentos que podrian aplicarse en diferentes partes del mundo. El
plan llama primero a reconocer que el sector dedicado a la venta ambulante posee un
lugar legitimo en una ciudad y que la infraestructura y las instalaciones urbanas se
deberfan administrar y perfeccionar para que la venta ambulante de alimentos y el
funcionamiento ordenado de la ciudad puedan coexistir e incluso apoyarse entre si. El
plan reconoce que, en lo general, esta idea significarfa autorizar la industria de la venta
ambulante de alimentos y al mismo tiempo fiscalizar las condiciones en las que funciona.

El segundo paso del plan exige entregar permisos de trabajo a los vendedores
ambulantes en los que se especifique el alimento, la ubicacién y el horario
autorizados para su actividad. En el plan se sugiere que puede ser razonable crear
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categorfas de alimentos de venta ambulante basadas en una evaluacion del riesgo a la
salud que permita designar a unos como "alimentos de alto riesgo" y a otros como
"alimentos de menor riesgo". El plan también exige una buena coordinacién entre
las autoridades de salud publica, la policia y los gobiernos locales y fomenta la
formacion de asociaciones de vendedores ambulantes a fin de asegurarles una debida
representacion y un trato justo.

Mais adelante subraya la importancia de reevaluar la legislacion existente en materia
alimentaria, preparar cédigos de practicas para la venta ambulante de alimentos y
capacitar adecuadamente a los inspectores de alimentos. Finalmente, el plan exige un
fuerte componente de educacién y capacitacion, la provision de medios basicos
como espacio, agua, electricidad, lavatorios y servicios de eliminacién de basura y la
participacién de instituciones técnicas pertinentes que faciliten mas aportes
cientificos y técnicos de acuerdo con las necesidades tanto de comerciantes como de
consumidores. Se invita a los paises a probar el plan en ciudades, Estados o regiones
seleccionadas antes de aplicatlo a nivel nacional.

2.1.4. Alimentos "organicos"

Como se esbozé en el Capitulo 2, la produccién de alimentos organicos se
expande rapidamente por el globo. El aumento de la produccién de
alimentos organicos ha venido acompafiado de la proliferacién de cuerpos
legales, por lo menos en paises desarrollados, destinados a proteger a los
productores organicos de la competencia desleal y a los consumidores del
engaflo y el fraude (por ejemplo, de los productos agricolas que se anuncian
como organicos cuando no lo son). Ademis, el deseco de acceder a
importantes mercados de exportacién ha resultado un factor estimulante
para adoptar nuevos marcos legislativos sobre producciéon de alimentos
organicos en varios paises en desarrollo. Por ejemplo, los productos
vegetales y animales importados dentro de la Unién Europea sélo se pueden
etiquetar como "organicos" si cumplen con el Reglamento (CEE) 2092/91
(sobre produccién agricola ecoldgica) y Reglamento (CE) 1804/99 (que
incluye las producciones animales en el reglamento anterior).

Generalmente la legislacién sobre "alimentos orginicos" establece una
normativa minima que rige la produccion, el procesamiento y la importacién
de productos organicos, ademas de los procedimientos de certificacién e
inspeccion, el etiquetado y la comercializacion. Las normas de la Federacion
Internacional de los Movimientos de Agricultura Organica (IFOAM) son
ampliamente conocidas y empleadas en la redaccion de estos reglamentos.
Algunos pafses han aprobado leyes sobre la producciéon de alimentos
organicos que definen y reglamentan el funcionamiento de los organismos de
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certificacién y elaboran listas de ingredientes y productos permitidos y
prohibidos. Estas se encuentran generalmente en instrumentos subsidiarios,
y es posible que deban actualizarse con frecuencia. Otras jurisdicciones se
han basado en algunas disposiciones basicas de la legislacién alimentaria
general, que seflalan que todos los alimentos etiquetados como organicos
deben cumplir con los requerimientos de produccién y procesamiento
estipulados en las normas vigentes. En general, cualquiera de ambas
estrategias sera suficiente para formular y aplicar un plan agricola organico.

Es posible que requerimientos especificos dispongan que el nombre del
organismo de certificaciéon se indique en la etiqueta junto con las normas
sobre alimentos organicos que se han aplicado a lo largo de la produccién y
el procesamiento de los alimentos. Disposiciones particulares pueden regular
el uso de logotipos especificamente creados para los productos organicos.
Como la confianza del consumidor en la veracidad del rétulo "organico" es
esencial si los alimentos organicos se van a comercializar a precios mayores,
la legislaciéon deberfa incluir estrictas disposiciones coercitivas. Si la Ley
alimentaria no impone multas suficientemente altas para sancionar el fraude
o el etiquetado incorrecto, puede ser necesario enmendatla o reforzatla.

Ademas de normas particulares sobre produccién y etiquetado, los alimentos
organicos deben cumplir con las mismas normas de calidad e inocuidad que
se aplican a los alimentos convencionales: la etiqueta "organico" no exime a
los productores y procesadores de cumplir los requisitos del reglamento
general y las normas de higiene alimentaria o ctiquetado. Si los reglamentos
nacionales estipulan la creaciéon de programas de inocuidad alimentaria
basados en el sistema APPCC (véase la seccion 2.3.1), dichos programas
también deberfan crearse en el sector orginico. Los organismos de
certificacién deben garantizar que en la produccion de alimentos organicos
se observan fodos los procesos y normas pertinentes.

2.2. Reglamentacion de sustancias dafiinas en alimentos y piensos

A lo largo de la cadena alimentaria, es posible que haya sustancias que se
agreguen a los alimentos, los afecten de manera no intencional o se
conviertan en parte de ellos con el consiguiente riesgo para la salud humana.
Algunas sustancias son dafiinas per se, mientras otras lo son s6lo sobre ciertos
limites 0 en combinacién con otras. Sus concentraciones en los alimentos se
controlan por medio de la prohibicién del uso de sustancias particulares y el
establecimiento y control de niveles seguros maximos y limites maximos de
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residuos (LMR). El principio central es que para toda adiciéon — directa o
indirecta — se requiere la autorizacién de una autoridad competente basada
en una evaluacion de los riesgos potenciales para la salud humana.

Como se observo en el Capitulo 2, al definir los niveles seguros maximos y
los limites maximos de residuos de las sustancias que corresponden a su
competencia, tanto el Comité del Codex sobre Aditivos Alimentarios y
Contaminantes de los Alimentos como el Comité del Codex sobre Residuos
de Medicamentos Veterinarios en los Alimentos, toman en consideracién las
recomendaciones del Comité Mixto FAO/OMS de Expertos en Aditivos
Alimentarios (JECFA). JECFA realiza evaluaciones toxicoldgicas de las
sustancias utilizadas como aditivos alimentarios, establece especificaciones
para los productos quimicos "de calidad alimentaria" empleados como
aditivos, formula principios para la evaluacion de la inocuidad de las
sustancias quimicas presentes en los alimentos y evalua los contaminantes,
las sustancias toxicas presentes en la naturaleza y los residuos de
medicamentos veterinarios. De manera similar, el Comité del Codex sobre
Residuos de Plaguicidas considera las recomendaciones de la Reunion
Conjunta FAO/OMS sobre Residuos de Plaguicidas (JMPR), que practica
evaluaciones toxicolégicas y propone limites maximos de residuos de
plaguicidas en los alimentos.

Como el panorama cambia constantemente por los multiples avances
tecnoldgicos, las normas sobre sustancias dafiinas en los alimentos casi
siempre se incorporan en la normativa subsidiaria del pais y no merecen una
legislacion auténoma. Cuando se confiere al ministro sectorial o al jefe de la
autoridad alimentaria central la facultad de elaborar y publicar valores
actualizados para sustancias particulares, es mas facil introducir los cambios
necesarios en los reglamentos y normas correspondientes. De este modo,
bastara con que la legislacion principal contenga una disposicién que prevea
que el ministro o el director de la autoridad tienen la facultad de establecer y
fiscalizar los niveles seguros de sustancias particulares en los alimentos y
ademas de prohibir aquellas que estime inseguras aun en cantidades minimas.
Las secciones siguientes abordan con mayor profundidad los diversos tipos
de sustancias que pueden encontrarse en los alimentos y representar riesgos
para la salud humana.
2.2.1.  Aditivos alimentarios

Los aditivos alimentarios son sustancias quimicas que se agregan
intencionalmente a los alimentos durante su preparacién o almacenamiento
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para que cumplan una funcién tecnoldgica. Pueden derivarse de productos
naturales o producirse artificialmente. Los colorantes son un tipo de aditivo
que se agrega habitualmente a productos como las margarinas, las bebidas
gaseosas y las golosinas. De igual manera, aromatizantes como la proteina
vegetal hidrolizada se encuentran a menudo en postres, ensaladas mixtas,
helados y salsas para barbacoa. Los emulsionantes, como por ejemplo la
lecitina, los monoglicéridos o los diglicéridos, se usan para que las particulas
de una sustancia dentro de un producto se dispersen a una segunda sustancia
dentro del mismo producto y se usan, entre otros alimentos, en los
chocolates, los postres mixtos y el pan. De manera similar, los
estabilizadores, como la gelatina y la pectina, contribuyen a crear una textura
suave y normalmente se usan en la preparacién del queso crema, los
alimentos horneados y las salsas. Otra categoria de aditivos alimentarios son
los edulcorantes artificiales que reemplazan al aztcar en una gran variedad de
alimentos como las bebidas gaseosas, las golosinas y los productos lacteos.

La normativa sobre aditivos alimentarios, generalmente en la forma de
instrumentos auxiliares subordinados a la legislacion alimentaria principal,
deberfa sefialar los requisitos minimos de composicién y calidad
("especificaciones de calidad alimentaria"), los aditivos que se pueden usar
(con exclusion de otros), los alimentos en los que se pueden usar y, cuando
corresponda, los niveles maximos permitidos. La mayorfa de los aditivos
alimentarios sélo se pueden usar en cantidades limitadas y en ciertos
productos. Si para el uso de algun aditivo no se han previsto limites de
cantidad, se deberfan usar considerando las buenas practicas de elaboracion,
es decir, sélo en la cantidad necesaria para obtener el efecto tecnoldgico
deseado.

Sélo se autorizan aditivos alimentarios cuando no representan riesgo para la
salud humana, por lo que resulta importante que se sometan a una estricta
evaluacion cientifica de inocuidad antes de su aprobacién. Esto resulta
particularmente necesario, ya que los aditivos se consumen en
concentraciones relativamente altas en comparaciéon con las concentraciones
de residuos de plaguicidas o medicamentos veterinarios. Para determinar la
Ingesta Diaria Admisible (IDA), las evaluaciones deben basarse en todos los
datos toxicolégicos y en otra informacién pertinente de que se disponga. La
IDA es la cantidad de un aditivo alimentario que se puede consumir
diariamente durante toda la vida sin que se registren efectos adversos en la
salud humana; por eso debe incorporar un gran margen de seguridad.
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2.2.2.  Residuos de plaguicidas

Los plaguicidas se emplean habitualmente en la agricultura moderna durante
la elaboracién, el almacenamiento, el transporte, la distribuciéon o el
procesamiento de productos agricolas con el proposito de repeler o destruir
las plagas y evitar y mitigar la pérdida de las cosechas. Antes de plantarlas, las
semillas se tratan frecuentemente con fungicidas, mientras los agricultores
emplean insecticidas, bactericidas y herbicidas para proteger los cultivos en
crecimiento de, uter alia, los insectos, los agentes microbiologicos y la
maleza. También se emplean plaguicidas para proteger los alimentos durante
su transporte y almacenamiento y para controlar insectos y roedores con
mayor eficacia en establecimientos dedicados a alimentos.

Algunos plaguicidas se pueden usar sin mayor peligro para la salud, ya que
desaparecen rapidamente o se descomponen en sustancias inocuas. Otros,
sin embargo, persisten y pueden dejar residuos inseguros en los alimentos.
Ciertos plaguicidas pueden ser tan venenosos que hacen necesario aplicar
estrictos controles en toda etapa del proceso de produccién de alimentos.
Ademas, si los plaguicidas se almacenan o eliminan de manera incorrecta,
pueden contaminar suelos, rios, lagos y aguas fredticas y provocar efectos
potencialmente dafiinos en los cultivos o en el agua potable o de riego. La
exposicion a algunos plaguicidas sobre los niveles que se encuentran
normalmente en los alimentos puede afectar nocivamente la salud y provocar
malformaciones congénitas, daflos neuroldgicos o cancet.

Si bien el registro, el uso y el control de los plaguicidas se reglamentan
normalmente en una legislacion separada como la ley sobre sustancias
quimicas o plaguicidas (véase la seccidén 3.1.1), la normativa sobre residuos
de plaguicidas en los alimentos suele incorporarse a la legislacion alimentaria
general. En ella se definen y controlan los LMR de los plaguicidas, es decir,
las concentraciones maximas de residuos de plaguicidas en los alimentos
(expresadas en mg/kg) que permite la ley. Estos LMR no representan limites
toxicologicos maximos sino que mds bien se basan en buenas pricticas
agricolas; en otras palabras, representan el nivel maximo de seguridad posible
cuando el plaguicida se usa de acuerdo con las normas y restricciones de su
aprobacién. No obstante, cuando se definen los LMR, se debe tener cuidado
de que los niveles maximos no despierten preocupacion por asuntos
toxicologicos. E1 LMR deberfa ser inferior al nivel que causa cualquier efecto
toxico detectable en los consumidores como se expresa en la ingesta diaria

admisible (IDA).
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2.2.3. Residuos de medicamentos veterinarios

Los medicamentos veterinatios son productos quimicos que se administran a
los animales para prevenir y tratar enfermedades, usar medios humanitarios
de inmovilizacion y alivio del dolor y mejorar la produccion. Entre los varios
cientos de medicamentos veterinarios en uso se cuentan los antibiéticos (que
eliminan o inhiben los microorganismos), los bloqueadores de
adrenorreceptores beta (que evitan la muerte subita por fatiga nerviosa
durante el transporte), los antihelminticos (que eliminan los gusanos
parasitarios) y los tranquilizantes. Al ingerir alimentos de origen animal, los
seres humanos pueden consumir indirectamente los medicamentos
veterinarios a los que se expuso al animal. Si estin presentes en ciertas
concentraciones en dichos alimentos, algunos residuos de medicamentos
veterinarios pueden tener efectos nocivos en la salud humana.

Los antibidticos representan uno de los riesgos mds graves, ya que su
consumo desarrolla resistencia a los antibidticos en los seres humanos y
compromete su eficacia en el tratamiento de las infecciones. El uso de ciertos
antibioticos en la ganaderfa aumenta el riesgo de que aparezcan bacterias
resistentes en los productos animales, lo que podria causar que los seres
humanos que consumen estos productos sean menos sensibles a futuros
tratamientos con antibiéticos. Las hormonas son otras sustancias que
despiertan preocupacion. Por regla general, el uso de hormonas en animales
(principalmente en vacunos, porcinos y aves de corral) se limita a la
explotacion agropecuaria intensiva, rubro en el que se emplean hormonas
similares a los estrgenos para acelerar el desarrollo y aumentar el valor
econémico de los ejemplares controlando su ciclo estral. Aunque se ha
afirmado que algunas hormonas son carcinogénicas o que pueden adelantar la
pubertad en los seres humanos, sus defensores insisten en que, si se usan
seguin las buenas practicas veterinatias, no representan tiesgos para el publico
(véase el Capitulo 2, Recuadro 1).

Si bien el registro y control de los medicamentos veterinarios se rige
generalmente por legislacion especifica (véase la Seccion 3.1.2) el nivel de
riesgo asociado con la exposicién a los residuos de medicamentos
veterinarios en los alimentos suele estar reglamentado en la legislacion
alimentaria general. Del mismo modo, se deben definir y controlar los LMR
de los medicamentos veterinarios, es decir las concentraciones miximas de
residuos (expresadas en mg/kg) derivadas del uso de medicamentos
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veterinarios legalmente permitidos o reconocidos como aceptables en los
productos alimentarios. Por otra parte, con frecuencia se definen periodos de
espera durante los cuales no se pueden consumir alimentos procedentes de
animales que han recibido tratamiento con determinados firmacos. Los
tranquilizantes que se utilizan inmediatamente antes del sacrificio, por
ejemplo, no se disipan ni eliminan con el proceso metabdlico normal y, por
eso, se hace necesario establecer un periodo de espera razonable.

Como ocurre con los LMR para los plaguicidas, los LMR para los
medicamentos veterinarios no representan limites toxicolégicos maximos, sino
que se basan en buenas practicas de uso de tales medicamentos. Sin embargo,
se debetfa tener cuidado de mantener el LMR bajo el nivel que causa efectos
toxicos detectables en los seres humanos expresado en la ingesta diatia
admisible, es decir, la cantidad estimada de un medicamento vetetinario que se
puede ingerir diariamente durante toda la vida sin que se presenten riesgos para
la salud.
2.2.4. Contaminantes

Los contaminantes son sustancias quimicas artificiales o naturales que no se
agregan intencionalmente a los alimentos pero pueden entrar en ellos
durante su produccién, preparaciéon o almacenamiento o por la
contaminacién ambiental. Las micotoxinas, por ejemplo, aparecen por la
acciéon de diferentes géneros de hongos y, en condiciones favorables de
temperatura y humedad, pueden crecer en productos agricolas como granos,
cereales, nueces comestibles y frutos secos. Si se ingieren en pequefias dosis
por un tiempo prolongado, las aflatoxinas, las mas toéxicas de estas
sustancias, pueden causar cancer hepatico.

Los bifenilos policlorinados (BPC), las dioxinas y los metales pesados, como
el mercurio, el plomo o el cadmio, son algunas de las sustancias quimicas que
pueden entrar en los alimentos a través de la contaminacién del agua o del
suclo. Absorbidos por peces y pequefios organismos acudticos y por
animales que se alimentan de ellos, estos elementos quimicos se acumulan en
el pescado y pueden alcanzar concentraciones varios miles de veces
superiores a las presentes en el agua. Dependiendo de la cantidad, los
animales que han ingerido alimentos con estas sustancias durante un tiempo
prolongado pueden sufrir anemia, enfermedades dermatolégicas similares al
acné, trastornos estomacales y tiroideos y, en circunstancias extremas, dafio
hepatico fatal.
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Desde la perspectiva de la salud humana, algunos servicios de salud han
concluido que los BPC son productos quimicos patticularmente nefastos y
que probablemente tienen un efecto carcinogénico en los seres humanos.
Hay estudios que demuestran que las embarazadas que se expusieron a
niveles de BPC relativamente altos en el lugar de trabajo o que ingirieron
gran cantidad de pescado contaminado con BPC tuvieron hijos que pesaron
un poco menos que los recién nacidos cuyas madres no sufrieron dicha
exposicion y, ademas, los lactantes presentaban reacciones anormales. Otros
estudios sugieren que los nifios que nacen de madres expuestas a altos
niveles de BPC o son amamantados por ellas presentan problemas
inmunolégicos.

A diferencia de los aditivos alimentarios, los plaguicidas y los medicamentos
veterinarios, no es facil eliminar los contaminantes ambientales de la cadena
alimentaria con leyes y reglamentos. Si bien la normativa puede fijar limites de
acuerdo con niveles maximos seguros o "tolerables" determinados
cientificamente, estos niveles no siempre bastaran para proteger a toda la
poblacién. Es por esta razén que se entregan recomendaciones adicionales a
ciertos grupos demograficos, como las embarazadas, para que eviten comer

peces depredadores grandes.

Finalmente, cabe mencionar que entre los contaminantes se incluyen no sélo
los ambientales sino también las sustancias que entran en la cadena
alimentaria por negligencia en la etapa de procesamiento. Por lo general, no
existe una reglamentacién especial para estos contaminantes, ya que en
cualquier circunstancia su presencia denota el incumplimiento de las normas
basicas de procesamiento y de las buenas practicas correspondientes. La
legislacion sobre preparacion y el tratamiento de los alimentos se analizara en
detalle mas adelante en la secciéon 2.3.

2.2.5. Residuos en piensos

Como se indicé en la seccidén 2.1.1, el control adecuado de los alimentos de
origen animal debetfa abarcar la secuencia completa "de la granja a la mesa”,
asi como la inspeccién de las explotaciones, la alimentacién y la cria del
ganado. La contaminacion del pienso —intencional o no— puede producirse
en cualquier etapa del proceso de produccién, incluso durante la
alimentacion del ganado, y conllevar la presencia de sustancias dafiinas en los
alimentos de origen animal. Por ejemplo, es posible que aparezcan
contaminantes ambientales (como dioxinas, BPC y metales pesados) en el



94 Marcos normatives nacionales

pienso cuando el material forrajero se ha cultivado en areas con altos niveles
de contaminacion.

Aunque la frecuencia de los problemas de salud humana causados por pienso
contaminado es relativamente baja en comparacion con los peligros que surgen
en otros eslabones de la cadena alimentaria, ha habido excepciones notables.
Entre ellas, la presencia de agentes infecciosos como la salmonela en el pienso
propagé diversas enfermedades y, hace poco, la apaticién de una variante de la
enfermedad de Creutzfeldt-Jakob (la enfermedad de las "vacas locas") que,
segiin creen los cientificos, es causada por una proteina derivadas de los
rumiantes en el pienso.

A la luz de estos ejemplos, muchos paises fijan y controlan los LMR no solo
de los plaguicidas y contaminantes en alimentos sino también de los
plaguicidas y contaminantes en piensos, en particular, cuando los animales y
sus productos se destinan al consumo humano. Si bien ocasionalmente se
pueden encontrar normas en una legislacion especifica sobre produccion, uso y
control del pienso animal (véase la seccion 3.1.3), es mas frecuente que éstas se
adopten en la legislacion alimentaria general.

2.3. Procedimientos para preparar, manipular y vender alimentos
2.3.1.  Higiene de los alimentos

La legislacion sobre higiene alimentaria generalmente establece los principios
y normas basicas que deben observar los duefios y operadores de
establecimientos que manipulan expenden alimentos durante su preparacion,
procesamiento,  elaboracién,  manipulacién, envasado,  transporte,
almacenamiento y distribucién con el fin de asegurar que sean seguros,
sanos, integros y aptos para el consumo humano. Los principios y normas se
agrupan en una normativa general sobre higiene alimentaria subordinada al
derecho alimentario basico del pais, aunque también se pueden aplicar
normas especificas segin cada producto a ciertos establecimientos, por
ejemplo, los que manipulan alimentos de origen animal como mataderos y
pescaderias.

Tradicionalmente, los productores y organismos reguladores realizan
controles por sondeo de las condiciones de elaboracion y recogen muestras
aleatorias del producto final para asegurar la inocuidad de los alimentos. Este
método, sin embargo, es mas reactivo que preventivo y, en consecuencia, es
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menos eficaz y menos eficiente en funcion de los costes. Debido al creciente
interés publico por la inocuidad de los alimentos, se ha tendido a la adopcién
de un enfoque preventivo en el control de los productos alimentarios a lo
largo de toda la cadena alimentaria ("de la granja a la mesa"). De este modo,
la legislaciéon moderna en materia de higiene alimentaria no sélo exige a los
productores que preparen, manipulen y vendan los alimentos en condiciones
higiénicas sino también que identifiquen los peligros de inocuidad alimentaria
y que garanticen la aplicacién, mantenimiento y evaluacién de los controles

de seguridad.

El sistema més usado para identificar peligros y comprobar la presencia de los
controles en los establecimientos que manipulan y expenden alimentos es el
Analisis de Peligros y Puntos Criticos de Control (APPCC). El APPCC entrega
al propietario o a la persona a cargo de la produccion, el procesamiento o la
manipulacién de los productos alimentarios la responsabilidad de establecer
sistemas de control y tomar las precauciones pertinentes para evitar la
contaminacién en ciertos "puntos ctiticos de control" de la cadena de
produccién de alimentos (véase el Recuadro 2). Por lo general, el propietario
deberd realizar la inspeccion y el control de las materias primas y de los
métodos de limpieza y desinfeccion. También deberan mantener registros
escritos ¢ informar a las autoridades competentes cuando detecten un riesgo
grave para la salud publica.

Recuadro 2
Los Siete Principios del APPCC

El sistema de APPCC consta de siete principios cuya aplicacion debe apuntalarse
con un conocimiento cientifico integral.

(1) Andlisis de peligros. El primer objetivo es identificar los peligros potenciales
relacionados con un alimento y las medidas necesarias para controlarlos. El peligro
puede ser biolégico, quimico o fisico.

(2) Identificacion de puntos criticos de control. El siguiente paso es identificar los puntos
criticos de control en la produccién de un alimento, es decir, los puntos en que es
posible controlar y eliminar cada uno de los peligros potenciales.

(3) Adopcion de medidas preventivas con limites criticos para cada punto de control. La siguiente
tarea es determinar las medidas precisas necesarias para corregir el problema, como
cocinar los alimentos a cierta temperatura y por un cierto tiempo minimo.
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(4) Adopcion de procedimientos para supervisar los puntos de control ¢riticos. E1 cuarto paso
exige establecer procedimientos para supervisar el punto de control critico, por
ejemplo identificar a la persona que supervisara la accién preventiva y definir en
qué deberia consistir tal supervision.

(5) Adopcion de acciones correctivas a seguir en caso de que la supervision demuestre que no se ha
cumplido un limite critico. El siguiente objetivo es definir las soluciones que se deben
adoptar si no se cumple el limite critico fijado para un alimento en particular. Entre
éstas se pueden mencionar los procedimientos de eliminacién de los alimentos que
no cumplen con las exigencias.

(6) Adopcion de procedimientos para verificar que el sistema funciona correctamente. Esta tarea
se relaciona con el paso (4) y consiste en adoptar procedimientos para controlar los
sistemas de supervision. Por ejemplo, podtia ser necesario inspeccionar
periddicamente los instrumentos de prueba para asegurar que entreguen
mediciones exactas.

(7) Adopcion de un sistema de registro eficaz; para documentar e/ APPCC. El paso final exige
mantener un registro de los peligros, los métodos de control, los sistemas de
supetvision en aplicacion y las acciones correctivas adoptadas.

El APPCC se aplica ampliamente en la mayoria de los paises desarrollados y
también en muchos paises en desarrollo. Como el APPCC ha sido adoptado
por el Codex como norma internacional de inocuidad alimentaria, se entiende
que la aplicacién del sistema APPCC reduce las barreras del comercio
internacional. Muchos paises desarrollados —principalmente Estados Unidos
y los paises de la Unién Europea— han convertido la aplicacién del sistema
APPCC en una exigencia legal para ciertos alimentos importados (en especial
la carne y el pescado), decisiéon que ha impulsado a los pafses en desarrollo a
aplicar las estrictas normas del APPCC en su propia legislacién. Sin embargo,
la aplicacién se limita generalmente a los establecimientos que producen,
procesan y manipulan alimentos para la exportacién y no se extiende a los
destinados al mercado local. Esto se debe a que la aplicacion del APPCC
puede resultar costosa y los paises tienden a concentrarse en aquellas areas
que representan el mayor potencial de rentabilidad. Como a menudo
escasean la especializacién y los recursos humanos, normalmente el resto de
los limitados recursos se asigna a aquellas dreas de mayor valor percibido.

ILa complejidad de los nuevos sistemas de suministro de alimentos estd
obligando a los gobiernos a considerar la adopcion generalizada del APPCC.
Esta tendencia esta impulsada por la aparicién de un sinnimero de nuevos
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agentes patdgenos de origen alimentario, ademds de un mayor interés de
salud publica por los efectos en la salud humana de la contaminacién por
sustancias quimicas. Otros factores importantes son el crecimiento de la
industria alimentaria, la diversidad de los productos elaborados e importados
y los procesos en aplicacion, todos factores que exigen un control mas
sistematico. Al concentrarse en la prevencion, el APPCC puede hacer posible
que los gobiernos asignen con mayor eficiencia y eficacia los limitados
recursos a la supervision del sistema de inocuidad alimentaria. Como el
APPCC traspasa la responsabilidad de garantizar la inocuidad de los
alimentos al fabricante o responsable de los alimentos, los inspectores tienen
libertad para concentrarse mas en actividades de revisiéon y supervision.
Ademds, las exigencias del sistema de registro permiten que los
investigadores evalien el cumplimiento general de las normas en lugar del
cumplimiento en el dia concreto en que se realiza la inspeccion.

Ademis de las exigencias del APPCC, la normativa sobre higiene alimentaria
reglamenta normalmente la planta fisica de los establecimientos que
manipulan y expenden alimentos y estipula que se debe mantener en buenas
condiciones para facilitar su debida limpieza y desinfeccion. Las instalaciones
de desagiie deben ser adecuadas y considerar un disefio y una construccién
que evite el riesgo de contaminacién de los alimentos. Otras exigencias se
refieren a la disponibilidad de ventilacién, iluminacién, instalaciones
sanitarias y lavamanos ademas de un suministro suficiente de agua potable.
También se deben adoptar medidas para la eliminacion y el almacenamiento
de los desechos y las sobras de alimentos. Ademas, la normativa de higiene
alimentaria generalmente enumera requisitos de higiene personal, por
ejemplo, dispone que los trabajadores de los establecimientos que manipulan
y venden alimentos hayan de mantener un alto nivel de aseo personal y vestir
ropa apropiada. Se deberfa prohibir trabajar en cualquier édrea de
manipulacion de alimentos a toda persona que sea o pueda ser portadora de
alguna enfermedad que se transmita a través de los alimentos, si existe la
posibilidad de que la contamine.

La normativa de higiene alimentaria también reglamenta la inocuidad de los
materiales que entran en contacto con los alimentos, entre éstos los
materiales como el corcho, el vidrio, el metal, el papel, el plastico, el caucho,
productos textiles, la cera o la madera. Entre los materiales que entran en
contacto con los alimentos no sélo se cuentan los que se emplean para el
envasado, sino también los utensilios, cubiertos, platos, contenedores y
maquinas y equipos para el procesamiento de alimentos. Se entiende también
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que el término incluye todos los materiales y articulos que entran en contacto
con el agua para el consumo humano, como los estanques, si bien excluye los
sistemas publicos o privados de suministro de agua. Por regla general, los
materiales que entran en contacto con los alimentos deberfan ser seguros y
no transferirles sus constituyentes en cantidades que pongan en peligro la
salud publica ni afecten negativamente la naturaleza o la calidad de los
alimentos.

2.3.2. Irradiacion de los alimentos

La irradiacién de los alimentos consiste en el tratamiento fisico de los
alimentos envasados o a granel mediante la exposicién controlada a radiacién
ionizada durante un tiempo especifico con el fin de destruir o neutralizar los
organismos que causan el deterioro y la descomposicién, controlar la
germinacién, la maduracién y los dafios causados por insectos o eliminar
agentes patégenos que provocan enfermedades que se transmiten en los
alimentos. En muchos casos la irradiacion puede ser una opcién eficaz al uso
de plaguicidas. Muchos paises han aprobado la irradiacién de los alimentos
pero su uso aun no estd muy difundido, principalmente por la escasa
aceptacion publica y el alto coste de construccién de las instalaciones de
irradiacion. Cada afio se irradian en todo el mundo unos cuantos cientos de
toneladas de alimentos e ingredientes, pero esa cifra es apenas una pequefia
fraccién del volumen total de alimentos procesados.

Pese a la infinidad de pruebas cientificas que confirman que la irradiaciéon no
causa cambios quimicos dafiinos y sélo altera minimamente el valor
nutricional de los alimentos, existe una preocupacién generalizada de los
consumidores por la inocuidad y la integridad de los productos irradiados, en
particular por los efectos potenciales de largo plazo. En efecto, existen
efectos perceptibles en ciertos alimentos, dependiendo de su especie, la
fuente de irradiacién y la dosis total absorbida. Por ejemplo, se sabe que la
irradiacion provoca cambios indeseables en el sabor de los productos lacteos
y ablanda los tejidos en algunas frutas, como los albaricoques y las nectarinas.
Por esto, muchos paises consideran caso a caso las aplicaciones especificas
de la irradiacién; en unos aceptan clases completas de alimentos irradiados y
en otros limitan la aceptacion a solo ciertas categorias.

La legislaciéon sobre la irradiacién de los alimentos puede adoptar muchas
formas. En algunos pafses, se han promulgado leyes sobre energia nuclear e
irradiacién que rigen las operaciones de los irradiadores industriales que
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procesan otros productos no relacionados con el rubro alimentario, como los
suministros médicos; dichas normas también pueden aplicarse a plantas de
irradiacion de alimentos. En otros, se ha adoptado una normativa especifica
sobre irradiacién de alimentos, normalmente subordinada a la ley alimentaria
bésica del pais. Esta normativa por lo general desigha a una autoridad
competente responsable de aprobar la irradiaciéon de alimentos (clases de
productos o productos individuales) entregar licencias a plantas de
irradiacién y ofrecer asesorfa sobre irradiacién alimentaria en general.
Comunmente, la legislacion establece las modalidades y condiciones en que
se pueden irradiar alimentos, como los materiales de envasado, la
supervision, la calificacion del personal, los procedimientos de emergencia, el
transporte y la manipulacién; en cambio, el etiquetado que distingue a los
alimentos irradiados de los no irradiados puede reglamentarse en una
normativa especifica.

2.3.3. Etiquetado de los alimentos

La funcién principal del etiquetado de alimentos es aportar informacién
sobre la naturaleza y las caracteristicas de los mismos para ofrecer a los
consumidores la oportunidad de tomar una decisiéon mds fundamentada. El
etiquetado no deberfa confundir al consumidor en lo referente a las
caracteristicas y los efectos del producto ni atribuirle la prevencion, el
tratamiento o la cura de enfermedades humanas. Normalmente, la normativa
sobre etiquetado de alimentos exige que todas las etiquetas incluyan su
nombre, ingredientes, su peso o volumen, la informacién nutricional, el
nombre y la direcciéon del fabricante, el pafs de origen, las instrucciones de
uso y almacenamiento y su fecha de caducidad. Ademas, esta informacion
debe indicarse en un idioma que el consumidor entienda facilmente. Por otro
lado, las etiquetas que se emplean en alimentos de origen animal, en
particular en los productos carnicos, deben incluir un nimero de rastreo que
permita identificar la procedencia de la carne y el animal del criadero a que
corresponde, ademas del lugar de nacimiento, cria y sacrificio del mismo. Si
llegara a detectarse cualquier problema durante el tiempo en que el animal estuvo
en el criadero o mientras la carne se manipulaba para su venta, con el nimero
asignado las autoridades pueden localizar la carne y retirarla del mercado.

Si bien las exigencias del etiquetado de alimentos suelen establecerse en
normativas subsidiarias subordinadas a la ley alimentaria basica del pais, en
ocasiones las normas especificas de etiquetado aparecen en otro tipo de
legislacion, por ejemplo, en la ley de protecciéon al consumidor. En algunos
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paises puede existir alguna norma especifica que regule el uso de pesos,
volimenes y medidas. En esta legislacién se podtia exigir que todos los
bienes que se venden por peso, volumen, medida o numero aporten
informacién sobre la cantidad en la propia etiqueta y, a continuacién, se
podria especificar la forma en que esta informacion debe aparecer en la
etiqueta o en el envase.

Las indicaciones geograficas, esto es, los distintivos que se adjuntan a los
productos con un origen geografico especifico para reconocerles cualidades
concretas o una reputacion asociadas a su lugar de origen, también pueden
aparecer en la etiqueta o en el envase. Por lo comun, las indicaciones
geogrificas incluyen el nombre del lugar de otigen del producto. En
particular, los productos agropecuarios pueden tener cualidades que
supuestamente se deriven de su lugar de producciéon y que estén influidas por
factores locales especificos, como el clima y el suelo. Se pueden emplear
indicaciones geograficas en una gran variedad de productos agticolas; por
ejemplo, "Toscana" por el aceite de oliva producido en esa regién especifica
de Italia y "Roquefort" por el queso producido cerca del pueblo de
Roquefort en Francia. Las indicaciones geograficas también se pueden incluir
en productos agricolas que provengan de un area geografica mas vasta, como
"arroz Basmati" de la India y "té Darjeeling" de la India o Sri Lanka (véase el
Recuadro 3).

Recuadro 3
Indicaciones geograficas

Los paises difieren considerablemente en la forma de manejar las indicaciones
geograficas. Estas indicaciones pueden gozar de la proteccién de leyes de marcas,
proteccién al consumidor, competencia desleal o alguna combinacién de éstas.
Algunos paises han adoptado leyes especificas para la proteccion de las indicaciones
geograficas y aplicado normas aceptadas internacionalmente como las del Convenio
de Paris para la Protecciéon de la Propiedad Industrial (1883), el Acuerdo de Lisboa
para la Proteccién de las Denominaciones de Origen y su Registro Internacional
(1958) o, mas recientemente, el Acuerdo OMC sobre Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (TRIP en sus siglas en inglés),
que ha reconocido las indicaciones geograficas como un derecho de propiedad
intelectual. En virtud de los Acuerdos de la OMC, los paises susctiptores deben
proteger las indicaciones geograficas si su utilizaciéon puede confundir al publico en
lo referente al verdadero lugar de origen del producto.

Como es posible que la legislacion sobre etiquetado de alimentos se haya redactado
antes de que existiera un interés generalizado por las denominaciones de origen y
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como los problemas de propiedad intelectual pueden exigir mayor atenciéon de la
autoridad, la mayoria de los gobiernos opta por abordar las indicaciones geograficas
en otro cuerpo legal, aun cuando la mayorfa de las disposiciones de etiquetado de
alimentos del pafs estén incluidas en instrumentos subsidiarios subordinados a la ley
alimentaria.
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III. AREAS LEGALES QUE INCIDEN INDIRECTAMENTE
EN EL AMBITO ALIMENTARIO

Hasta el momento este capitulo se ha concentrado en los temas e
instrumentos legales que se refieren especificamente a los alimentos, como la
legislacion sobre los tipos de alimentos, el control de sustancias dafiinas
presentes en ellos y los procedimientos de preparacién, manipulacién y
venta. Sin embargo, los autores consideran oportuno incluir en el concepto
de "derecho alimentario" ciertas disposiciones legales que no se refieren
directamente a los alimentos pero si afectan de una u otra manera al sector
alimentario. Estas materias seran analizadas en el presente capitulo.

Sin animo de agotar los innumerables aspectos que podrian relacionarse con
el sector, la seleccién incluida deberfa aportar una mirada util a otras parcelas
legislativas que los autores consideran pertinentes en materia alimentaria.
Cuando se analizan los marcos legislativos nacionales, deberfa tenerse en
cuenta, por lo menos, el marco normativo presente identificando los vacios
legales, conflictos de competencia e incoherencias presentes. Como se
explica en el curso del texto, es recomendable agrupar la mayor cantidad de
disposiciones legales en materia alimentaria en una ley basica, cuyo contenido
y forma se presentara en el Capitulo 5 y en el Apéndice.

3.1. Sistemas de registro

La Seccién 2.2 analiza los tipos de sustancias que intencional o
involuntariamente pueden convertirse en parte de los alimentos vy, por ello,
hacen necesario imponer normas y controles. Listas de sustancias prohibidas,
limites maximos de residuos, limites maximos permitidos de contaminantes y
periodos de espera, permiten a los organismos reguladores controlar estas
sustancias potencialmente dafiinas presentes en alimentos y piensos. Como
se indico antes, las disposiciones casi siempre se incorporan a la normativa
subsidiaria del pais y no a la ley alimentaria basica.

No obstante, tal como la inocuidad alimentaria no se puede asegurar sélo
con la inspecciéon del producto final, sino que exige aplicar procesos seguros
en toda la cadena de produccién, sélo puede garantizar el uso seguro de
sustancias quimicas, plaguicidas, medicamentos veterinatios y pienso animal
mediante la aplicaciéon de una secuencia de controles que comience en la
elaboracién (o importacién) y continde en el almacenamiento, etiquetado, la
venta, el uso o la aplicacién y la eliminacion de los desechos. Si bien uno de
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los objetivos de estos controles es la prevencion de los numerosos efectos en
la salud humana que puede traer consigo la ingesta de residuos inseguros,
también cumplen otros tantos propoésitos que van mas alla de la proteccion
de la salud humana, como la prevencién de los dafios ambientales, el
mantenimiento de la biodiversidad y la proteccion de la sanidad animal.

Los paises pueden optar por reglamentar las sustancias quimicas, los
plaguicidas, los medicamentos veterinarios y el pienso animal de varias
formas, no existiendo una estrategia particular preferible sobre las demads. Sin
embargo, pueden obsetvarse algunas tendencias en los matcos legislativos
nacionales. Si bien algunos ordenamientos han promulgado una legislacion
universal sobre sustancias quimicas o peligrosas, la opcién mas comun es
formular otros instrumentos legislativos para facilitar la asighacion de recursos y
el aprovechamiento de los conocimientos técnicos especializados. De este modo,
en lugar de crear una autoridad para controlar el registro de todos los tipos de
sustancias quimicas como plaguicidas y medicamentos veterinarios, se han
creado organismos independientes y sistemas de registro a través de la legislacion
sectorial. Cada una de estas materias se analizard a continuacion.

3.1.1.  Sustancias quimicas y plaguicidas

En la legislacién ambiental es posible encontrar disposiciones legislativas sobre
sustancias quimicas y plaguicidas, por ejemplo, en la legislacion sobre desechos
peligrosos o en la que reglamenta sectores especificos como la agricultura o el
transporte. Por otra parte, puede existir una legislacion especifica sobre
sustancias quimicas o plaguicidas que prohiba o limite la elaboracién,
importacion, uso, posesion, distribucion o venta de estas sustancias y obligue a
registrarlas legalmente. Una entidad central intersectorial —una divisién dentro
del ministerio correspondiente o un organismo, junta 0 comision— evalda las
pruebas cientificas relacionadas con sustancias particulares y luego confecciona
una lista de sustancias prohibidas (que permite todas las demas) o una lista de
sustancias permitidas (que prohibe todas las demas). En cualquier caso, la
legislacion también puede exigir el cumplimiento de ciertas condiciones
relacionadas con las sustancias permitidas a fin de enfrentar los problemas de
la salud y del ambiente que surjan durante su produccién, uso,
comercializacion o eliminacion (ciclo vital).

El organismo regulador creado en virtud de la legislacion estara autorizado
para recopilar, interpretar y difundir informacién, facultades que le permiten
identificar y evaluar los riesgos inadmisibles para la salud humana, la sanidad
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animal o el ambiente y comunicar estos riesgos al publico. También deberia
tener la responsabilidad de evaluar solicitudes de registro, entregar licencias y
asesorar al ministro o a las autoridades pertinentes en asuntos relacionados
con las sustancias quimicas y plaguicidas. Si bien el nimero de miembros
deberia ser amplio, dando cabida a los profesionales especializados del pais y
permitiendo la participacién de todos los sectores interesados, deberian
evitarse los conflictos de intereses. No serfa razonable, por ejemplo, que los
fabricantes e importadores integren un organismo regulador que determine
las sustancias que se registraran dentro del pafs.

Generalmente la legislacién contiene disposiciones sobre el uso de los
alimentos. Sirvan como ejemplo las que exigen a los empleadores cuyos
trabajadores manipulan sustancias quimicas y plaguicidas que observen los
procedimientos de seguridad y les entreguen la capacitacion y los equipos
apropiados. ILa ley también deberfa incluir disposiciones sobre
almacenamiento, publicidad, etiquetado, envasado, reenvasado y eliminacién
de sustancias quimicas y plaguicidas. Por ejemplo, la legislaciéon puede
establecer exigencias particulares para contenedores de plaguicidas utilizados
para su almacenamiento, transporte, venta o eliminacién, o bien puede
prohibir de manera mas general la eliminacién de sustancias quimicas y
plaguicidas a través de procedimientos que dafien la salud humana o el
ambiente. Otras disposiciones o cuerpos legales pueden abordar problemas
relacionados con la salud publica (la seguridad laboral, por ejemplo), el
derecho de la comunidad a ser informada de la presencia o liberaciéon de
sustancias toxicas y la contaminacién ambiental (aire, suelo, agua, efectos
sobre la vida silvestre) que se produce durante la producciéon y otras etapas
del ciclo vital de los productos.

A efectos de la aplicaciéon de la ley, la normativa incluye inspectores
especialmente designados con la facultad de supervisar los establecimientos
en que se realicen ciertas actividades relacionadas con sustancias quimicas y
plaguicidas y de registrar recintos, aviones, embarcaciones o vehiculos si
sospecha que se ha cometido una infraccién. Los inspectores también
pueden tener la facultad de incautar sustancias quimicas, plaguicidas,
documentos u otros materiales. Generalmente se asegura la aplicacion de la
ley para encomendar el mantenimiento de registros a personas o entidades
que importen, exporten, elaboren, almacenen, distribuyan, vendan y utilicen
las sustancias especificadas, pues la inspeccién de estos registros sirve al
organismo regulador para rastrear el movimiento de las sustancias quimicas
dafiinas y los plaguicidas a lo largo de todo su ciclo vital.
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3.1.2. Medicamentos veterinarios

El objetivo principal de reglamentar el suministro de medicamentos
veterinarios es garantizar su calidad, inocuidad y eficacia en el momento de
administrarlos a los animales. Asuntos normalmente cubiertos por la
legislacion sobre medicamentos veterinarios son el control de la introduccion
y comercializacién de firmacos en el pais (por elaboracién o importacién), su
circulacién en el territorio y su suministro al usuario final. La legislacion
también identifica a las personas autorizadas para prescribir medicamentos
veterinarios y establece normas para el almacenamiento, etiquetado y
mantenimiento de registros e inspeccién. Puede también identificar a quienes
pueden preparar medicamentos veterinarios, qué técnicas pueden emplear y
en qué condiciones. También se pueden definir los periodos de espera
anteriores al sacrificio y los limites maximos de residuos admisibles para la
carne y la leche, aunque, como se observé con anterioridad, es mds probable
que estas disposiciones se incluyan en alguna normativa emitida al amparo
del derecho alimentario del pais y no que sean incorporadas en la legislacion
veterinaria.

Generalmente las leyes sobre medicamentos veterinarios crean un organismo
central que registra y supervisa todos los medicamentos veterinarios que se
utilizan en el pafs. Las pricticas nacionales difieren entre los paises que
desean administrar los medicamentos veterinarios y los medicamentos
humanos bajo una misma entidad y los paises que establecen organismos
independientes para el control de los medicamentos veterinarios. Los
principales argumentos en favor de los primeros apuntan a que un
organismo unificado puede compartir recursos e informacién con mayor
facilidad; que con dos organismos se corre el riesgo de superponer regimenes
burocraticos cuyos costes de transaccién concomitantes se traspasan a los
consumidores; que con dos sistemas existe la posibilidad de abuso —los
postulantes buscan registrarse en el sistema menos exigente; y finalmente,
que existe un significativo conflicto de competencia en materia de seguridad
y en otros asuntos relacionados con medicamentos humanos y veterinarios vy,
en consecuencia, se deberfan reglamentar en forma conjunta.

En cambio, los partidarios de utilizar sistemas separados para el control de
los medicamentos veterinarios seflalan que cuando los medicamentos
humanos y veterinarios se reglamentan en conjunto, estos ultimos siempre
reciben menor atencién. También enumeran muchas caracteristicas
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especiales de los medicamentos veterinarios que hacen recomendable su
reglamentacién individual: primero, su uso plantea riesgos para la salud
humana, como se explicé en la secciéon 2.2.3; segundo, algunos
medicamentos solo se usan en animales, otros solo se usan en seres
humanos, pero incluso cuando se usan en ambos, las prioridades pueden ser
diferentes; tercero, los medicamentos se prescriben de manera diferente en
las distintas especies animales, mientras que todos los seres humanos —con
raras excepciones— reciben el mismo tratamiento segun la prescripcion;
cuarto, debe supervisarse cuidadosamente la  administraciéon de
medicamentos veterinatios a los animales a fin de detectar resistencia a
formulaciones particulares; y finalmente, con frecuencia los medicamentos
veterinarios son administrados por propietarios ganaderos, lo que realza la
importancia de las instrucciones, el etiquetado y los servicios de extension.

En definitiva, la decisiéon de controlar los medicamentos humanos y
veterinarios a través de un organismo regulador o dos dependerd de las
tradiciones y prioridades locales. Un sistema con dos planes de registro
puede funcionar siempre que ambos organismos colaboren estrechamente
entre si y compartan la informacién. Cuando existe un ente regulador tnico,
aun es posible ejercer un control adecuado si las decisiones sobre el registro
de medicamentos veterinarios se dejan en manos de una junta de
especialistas. En cualquier caso, como se sefialé anteriormente (en relacion
con las sustancias quimicas y plaguicidas) no serfa aceptable que integren el
organismo regulador a cargo de los medicamentos veterinarios los
accionistas que se veran directamente afectados por las decisiones del
mismo.

3.1.3. DPiensos

La legislacion sobre piensos reglamenta la elaboracién, importacion, registro,
venta, publicidad y uso del pienso y de las materias primas empleadas en su
elaboracién. Tradicionalmente, en la legislacion se crea un organismo central
con la responsabilidad de evaluar y registrar los piensos dentro del pais
ademads de asesorar al ministro o a otras autoridades pertinentes en materias
relacionadas. Entre estas materias, por ejemplo, se incluirfan la aprobacién o
prohibicién del pienso y las materias primas o la imposicion de condiciones
especiales a su elaboracién, importacién y uso.

El organismo regulador también puede ofrecer asesoria en el uso de aditivos
para piensos, es decir, aquellos productos que se usan en la nutriciéon animal
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para mejorar la salud del ejemplar o la calidad de los alimentos de origen
animal, aunque muchos de estos aditivos, como los promotores del
crecimiento y los antibidticos, pueden estar reglamentados en la legislacion
sobre medicamentos veterinarios. Nuevamente, los interesados no deberfan
participar en los organismos reguladores creados para reglamentar el pienso.

Como generalmente se considera que la produccion de piensos forma parte
integral de la cadena alimentaria, la legislacién deberfa obligar a procesadores
y manipuladores de alimentos a aplicar sistemas de control de calidad como
el APPCC (véase la seccion 2.3.1) y a mantener la documentacién adecuada
para demostrar el cumplimiento de la normativa. Como la contaminacion
puede tener lugar en cualquier etapa del proceso de produccién, se deberfan
seguir las buenas practicas de eclaboracion durante la preparacion y
manipulacién del pienso. Estas recomiendan, por ejemplo, que los
productores adquieran ingredientes seguros y observen las técnicas de
consetrvacion adecuadas. Deben mantener instalaciones, equipos y medios de
transporte en buenas condiciones sanitarias, para lo cual podrian considerar
el uso de tratamientos de calor o irradiaciéon en el control de los agentes
infecciosos.

La inspecciéon de los establecimientos que importan, elaboran, venden o
emplean pienso o materias primas tiene como proposito principal evaluar el
proceso de elaboracion y la aplicacion del sistema de control de calidad.
Como se analizara con mayor profundidad en el Capitulo 5 en relacién con la
inspeccioén de los alimentos, la tendencia de la legislacion en materia de
alimentos y piensos se aleja del enfoque coercitivo, en que los inspectores
identifican y sancionan a los infractores, para acercarse a un enfoque
colaborativo, en que los inspectores instruyen a las empresas acetca de los
métodos de aplicacion y revision de sus propios controles.

3.2. Proteccién de los consumidotres

"Proteccién de los consumidores” es un término universal que incluye todas
las acciones y actividades orientadas a salvaguardar los derechos e intereses
de los consumidores. Lo esencial de la proteccidn legal en esta materia es la
idea de que se deberfa asegurar a los consumidores el derecho a no ser
perjudicados por bienes y servicios inseguros y peligrosos, a recibir
informacién sobre asuntos como la calidad, la cantidad y el precio y a exigir
compensaciones si se ven afectados por fraude y otras practicas comerciales
desleales. Algunos paises poseen una ley general de proteccioén al consumidor
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que consagra los principios basicos de la proteccién del consumidor en el
pais y coordina todas las demas disposiciones y normativas sobre la materia;
otros poseen una ley de protecciéon al consumidor limitada que se refiere sélo
a ciertos productos y actividades. Por dltimo, otros han promulgado una
legislacion especifica de protecciéon al consumidor que rige asuntos como la
seguridad de los productos, el etiquetado, la publicidad, las normas, los
términos abusivos en los contratos con los consumidores, la venta a
domicilio y la televenta y el crédito al consumo.

Las dificultades surgen cuando las disposiciones de la ley de proteccién al
consumidor (cuya ejecucion es responsabilidad de la cartera de comercio) se
aplican a los alimentos y la legislaciéon alimentaria mds tradicional, cuya
ejecucion es responsabilidad de la cartera de agricultura o de salud,
reglamenta las mismas materias. Este panorama puede dar otigen a un
sistema redundante de aplicacion de la ley y a conflictos de competencia en
las inspecciones, lo que puede resultar agobiante para las empresas
alimentarias. Una solucién es enmendar la ley de proteccion al consumidor
para que se aplique a todos los productos con excepciéon de los alimentos.
Otra opcidn es que la unidad encargada de hacer cumplir la ley de proteccion
al consumidor se dedique Gnicamente a materias especificas relacionadas con
los alimentos, como la publicidad, el etiquetado o los pesos y medidas,
mientras que el ministerio de agricultura o de salud, o la autoridad
alimentaria nacional, segun sea el caso, se dedique a todos los demds aspectos
del control, la inocuidad y el comercio de los alimentos.

3.3. Normas y certificacion

Otra area legal que puede aplicarse a materias alimentarias es la legislacion
sobre normas y certificaciéon. En muchos paises, mediante una ley rango
parlamentario se crea un sistema de normalizacién para productos y servicios
cuyo fin es elevar los niveles de disefio, funcionamiento, seguridad, calidad y
fiabilidad y fortalecer la confianza de los consumidores. Las normas son
elaboradas por las autoridades publicas, un organismo paraestatal o una
organizacion privada independiente y por lo general son adoptadas y
aplicadas voluntariamente por los miembros de una asociacién de
productores o agrupacion similar. No obstante, algunas normas aplicables a
ciertos productos o servicios pueden convertirse en obligatorias a través de
su adopcién en una normativa (situacion bastante frecuente en el caso de las
normas alimentarias), o bien pueden ser obligatorias de facto por su ubicuidad
entre los socios comerciales.
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En general las normas elaboradas adoptan la forma de recomendaciones,
pautas o procedimientos y su observancia tiene por objeto asegurar un nivel
basico de calidad o seguridad. La credibilidad de las normas depende de los
medios que llevan a su adopcion. Por ejemplo, si se conduce la investigacion
y desarrollo con rigurosidad o se sigue un procedimiento de prueba aplicado
por los principales expertos del campo en representacion de todas las areas
interesadas (los académicos, los profesionales en ejercicio, el sector privado y
los consumidores), las normas seran consideradas mas confiables. Tal serfa el
caso de las normas establecidas por la Organizacion Internacional de
Normalizacion (ISO) o la Comision del Codex Alimentarins, como se explica
en el Capitulo 2.

Las normas pueden referirse a la calidad (apariencia, limpieza, gusto), la
seguridad (residuos de plaguicidas u hormonas, presencia microbiana), la
autenticidad (garantfa de origen geografico o empleo de un proceso
tradicional) y la idoneidad del proceso de produccion (salud y seguridad
laboral o a contaminacién ambiental). Los tipos clasicos de normas
alimentarias son aquellas sobre etiquetado, aditivos, contaminantes, métodos
de andlisis y muestreo, higiene alimentaria, sistemas de importacion y
exportacion de alimentos y residuos de medicamentos veterinatios y
plaguicidas. En los casos en que las normas han adquirido fuerza legal, la ley
se aplica mediante la exigencia de inspecciones e informes. Cuando las
normas son voluntarias, los productores y fabricantes optan generalmente
por adherirse a ellas para obtener la confianza de los consumidores,
diferenciar sus productos de la competencia y ofrecer un nivel minimo de
calidad a los consumidores exigentes. Algunas compatfifas exigen a todos sus
proveedores que cumplan ciertas normas particulares, convirtiéndolas en
obligatorias en todos los aspectos esenciales.

Un érea afin es la certificacion, que corresponde al proceso mediante el cual
se garantiza que todos los productos y servicios cumplen con las exigencias
de las normas establecidas. Este procedimiento se describi6 en el Capitulo 2
en su relacién con los alimentos organicos. Generalmente la certificacion esta
en manos de organismos de certificacién privados, aunque en algunos paises
se encomienda a entidades gubernamentales o cuasi gubernamentales. Como
ocurre con las normas, la certificacién puede ser voluntaria u obligatoria, o
bien puede variar dependiendo de los productos o servicios en cuestion. La
certificacién consiste en inspecciones en que se evalda la conformidad con
las normas, en cuyo caso se adjunta una estampilla, un certificado o una
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etiqueta que indica que el producto o servicio ha recibido certificacion segun
el plan normativo pertinente y cumple con las normas en aplicaciéon. Como
se recomendd en el caso de las leyes de proteccion del consumidor, una
forma de evitar conflictos de competencia en las actividades de aplicacion de
la ley es extender la legislacién sobre normas y certificacion a todos los
productos con excepcion de los alimentos. De lo contrario, es posible que el
organismo de normalizaciéon y certificacién inspeccione los alimentos para
fiscalizar el cumplimiento de las normas, mientras, simultineamente, otros
organismos inspeccionen también las mismas empresas y productos al
amparo de otra legislacion.

Para decidir si es la organizacién de normalizacién o la autoridad alimentatia
la que debiera asumir la responsabilidad de elaborar y aplicar las normas
pertinentes, se puede esgrimir el argumento de que un organismo Gnico no
puede tener suficientes conocimientos especializados para reglamentar el
cemento, los productos textiles, los bienes electrénicos y los alimentos y que
estos ultimos son productos que demandan un criterio uniforme por los
serios riesgos para la salud humana que representan los alimentos insalubres.
Lo anterior serfa un argumento a favor de la asignacién de especialistas y
recursos al control y la reglamentacién de los alimentos; por lo tanto, la
elaboracién y promulgacién de las normas alimentarias se llevarfa a cabo al
amparo del derecho alimentario general.

En muchos paises el Comité Nacional del Codex, que depende del ministerio
a cargo del control de los alimentos o de la autoridad alimentaria nacional, es
el organismo directamente responsable para establecer comités técnicos para
la preparaciéon de normas alimentarias. Hstos comités estin integrados
generalmente por expertos de los organismos gubernamentales del area y por
asociaciones de académicos y consumidores. Por el contrario, en paises en
que la autoridad fiscalizadora conserva la responsabilidad de elaborar y
aplicar las normas alimentarias, deberfa existir como minimo una estrecha
colaboracién con la autoridad alimentaria central y quizas una subordinacion
directa ante ésta.

3.4. Salud publica

En muchos paises la inocuidad alimentaria puede considerarse parte de las
politicas generales sobre salud humana, en cuyo caso el mandato y el marco
legislativo se presentaran en un solo cuerpo legal sobre salud humana, sea
éste la ley de salud publica o la ley de proteccion de la salud. Generalmente,
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este tipo de legislacion tiene un alcance amplio e incluye una gran variedad
de temas relacionados con la salud, siendo la inocuidad de los alimentos sélo
uno de ellos.

Por una parte, la legislacion sobre salud publica es el instrumento natural
para reglamentar la inocuidad alimentaria, ya que cada afio las enfermedades
transmitidas a través de los alimentos se cobran la vida de millones de
personas y constituyen una setia amenaza para la salud publica en paises
desarrollados y en desarrollo. Ademas de los efectos directos sobre la salud,
las enfermedades transmitidas a través de los alimentos imponen serias
dificultades a los sistemas de atencién médica. Por otra parte, se corre el
riesgo de que los ministerios de salud, que disponen de escasos recursos para
la inspeccion y laboratorios limitados, no puedan desempefiar con eficacia las
multiples actividades asignadas a las autoridades de salud publica, como el
control de enfermedades, el tabaquismo, el alcoholismo, la drogadiccién, los
productos farmacéuticos, los dispositivos médicos, los venenos, las
sustancias peligrosas, la proteccion contra la radiacion, la atenciéon médica,
las profesiones relacionadas con la salud, la recreaciéon y la prevencion de
accidentes, ademds de la inocuidad alimentaria. Lo que es ain mis
importante, incluso en los casos en que el control de la inocuidad alimentaria
esta en manos del ministerio de salud que aplica la legislacién sobre salud
publica e inspecciona la produccién y las instalaciones de manipulacién de
alimentos, existe en general una falta de control manifiesta sobre la
produccién primaria. Como se sefialé en el Capitulo 1, para el control
adecuado de los alimentos es necesario enfocar el tema "de la granja a la
mesa", perspectiva que no se puede imponer Unicamente a través de una
legislacion sobre salud publica.

En el andlisis de los marcos legislativos nacionales en materia alimentaria se
deberia tener en cuenta el marco legal en materia de salud publica; en
particular, el andlisis de la legislacion deberfa identificar vacios legales,
conflictos de competencia e incoherencias. Por ejemplo, una ley sobre salud
publica en vigor puede instituir una autoridad de salud nacional con ciertas
tareas en el drea de control de alimentos y puede también dotar a los
inspectores de salud de facultades para inspeccionar recintos que manipulan
alimentos y para confiscar y destruir alimentos. Si es el caso, los encargados
de formular las politicas tendran que decidir si la autoridad nacional de salud
deberfa seguir desempefiando estas tareas o si estas obligaciones deberfan
transferitse a otro ministerio o a una autoridad alimentaria central
independiente en virtud de una nueva legislacion.
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3.5. Agua

El agua es esencial durante todas las etapas de la cadena alimentaria, aunque
las distintas etapas de la producciéon de alimentos imponen exigencias
también distintas de calidad y cantidad. Por la produccién de alimentos
primarios, la agricultura es indiscutidamente el mayor consumidor de agua
dulce; necesita mil veces mds agua que la que usamos para beber y cien veces
mas que la que usamos para satisfacer nuestras necesidades personales
basicas. La produccién de alimentos no sélo depende de los recursos
hidricos, sino que también puede tener un efecto muy negativo sobre el agua
y el ambiente. Por ejemplo, el uso inadecuado de plaguicidas y fertilizantes o
el manejo incorrecto del estiércol animal pueden contribuir a la grave
contaminacién del suelo y del agua superficial. Si a continuacién se utiliza la
misma agua para el riego, los abrevaderos u otras actividades, es posible
provocar daflos graves a la salud humana (o la sanidad animal).

La mayorfa de los paises poseen una legislacion basica sobre agua que
generalmente incluye una ley integral sobre recursos hidricos y una serie de
normativas. La ley rige el funcionamiento del sector hidrico y establece el
marco legal para la administraciéon de los recursos hidricos nacionales.
Contiene principios y normas basicas sobre los derechos de uso y acceso de
las aguas y reglamenta la preservacion y la asignaciéon de los recursos hidricos
entre diversos usuarios de los sectores agricola, industrial y municipal.

Por otra parte, la ley puede abordar el control de la contaminacién del agua
y, como el agua dulce es cada vez mas escasa, el tratamiento y el uso de las
aguas servidas. En los ultimos dos decenios se ha registrado un aumento
notable del uso de aguas residuales en el riego de cultivos —especialmente en
arcas aridas y estacionalmente aridas de pafses industrializados y en
desarrollo— y en la acuicultura. Si no se administran y controlan
adecuadamente, las aguas residuales pueden plantear riesgos significativos
para la salud humana. Normalmente se encuentran disposiciones detalladas
sobre contaminacién de aguas y aguas residuales en otros cuerpos legislativos
ademas de la legislaciéon sobre recursos hidricos, aunque la legislacion
ambiental y sectorial, por ejemplo la de acuicultura, también puede abordar
problemas de contaminacion.

En general, la legislacion sobre recursos hidricos no incluye el tema del agua
potable, que se incorpora normalmente en la legislacién sobre salud puiblica.
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Entre las disposiciones tradicionales sobre agua potable figuran la normativa
de servicios, las normas de calidad del agua potable, los procedimientos de
prueba, la normativa sobre desarrollo y proteccion de las fuentes de agua
potable ademads de la supervision, inspeccion, mantenimiento y operaciéon de
los sistemas de suministro de agua. El agua potable es de particular
importancia en la cadena alimentaria, ya que se usa en el procesamiento de
alimentos y en el hogar. El agua se utiliza como ingrediente en la preparacion
de los alimentos, para lavar los alimentos y pata limpiar y desinfectar los
utensilios y los equipos de trabajo. El agua que se utiliza en establecimientos
que procesan alimentos deberfa cumplir las normas del agua potable, aunque
en algunos casos pueden imponerse exigencias especiales de calidad del agua.

En el derecho alimentario de muchos paises, la definicion de alimento es tan
amplia que se refiere a cualquier sustancia destinada al consumo humano,
incluyendo el agua potable. En paises que no cuentan con una legislacion
apropiada en materia de agua potable, un paso importante (entre otros) es
incorporar el agua potable en el ambito de la legislacion alimentaria nacional.
En tal caso, la elaboracion y aplicacion de normas para el agua potable puede
depender del ministerio o de la autoridad alimentaria central. Por otra parte,
cuando los paises cuentan con especialistas y recursos necesarios en los
ministerios del area, puede ser oportuno excluir el tema del agua potable del
alcance de la ley alimentaria para reglamentarlo por separado. Sea cual sea el
método que se emplee, es importante evitar vacios legales y conflictos en las
numerosas normas y procedimientos de inspeccion.

Una importante disposicién que suele incorporarse en la legislacion sobre agua
potable asigna la responsabilidad por la calidad del agua a la empresa de
suministro hasta un punto determinado en el sistema de distribucion; de este
modo, la empresa no responde por el deterioro de la calidad del agua causado
por tuberfas o estanques de almacenamiento en mal estado. La legislacién
alimentaria deberfa cubrir cualquier problema excluido en la legislaciéon sobre
agua potable, comenzando por exigir a las empresas de alimentos que
mantengan un suministro de agua potable suficiente para el uso proyectado y
obligandolas a disefiar, instalar y mantener correctamente las tubetfas y estanques
de almacenamiento para asegurar el transporte de una cantidad de agua
suficiente a todas las areas en que sea necesaria. Por supuesto, la necesidad de
agua limpia y potable es un complejo problema con enormes consecuencias para
la salud humana; de este modo, las sugerencias anteriores se enmarcan en el
contexto de iniciativas mds amplias con respecto a temas como aguas residuales,
escorrentia y otros similares.



114 Marcos normatives nacionales

Para complementar el agua corriente de las redes de distribucién, muchos
consumidores compran agua envasada por razones de gusto, conveniencia,
moda, emergencia, seguridad o potenciales beneficios de salud. En particular, el
agua mineral natural tiene una larga tradicion cuyo consumo se reglamenta
normalmente como alimento y no como agua potable. La legislacién alimentaria
deberfa establecer una distincion entre el agua potable embotellada y el agua
corriente de las redes de suministro, ya que la primera posee sus propias normas,
por ejemplo, en lo tocante a su composicion, embotellamiento, almacenamiento
y materiales empleados en sus contenedores.

3.6. Tierray ambiente

La tierra, como el agua, es un recurso fundamental en la produccién de
alimentos y, como requisito de la explotaciéon agricola y la seguridad
alimentaria, es necesario establecer acuerdos legales e institucionales sobre
los derechos de uso y acceso. La tenencia de la tierra se refiere a un conjunto
de derechos bien definidos que posee una persona o una organizacion sobre
un terreno e implica la presencia de un sistema administrativo de catastro de
tierras. St la tenencia es segura, el propietario puede esperar razonablemente
usar la tierra segin su criterio y de acuerdo con sus derechos, obtener una
rentabilidad justa y oportuna y hacer valer estos derechos ante otras personas
u organizaciones. El acceso a la tierra y los derechos garantizados sobre ella
aumentan la productividad, ya que la tenencia apropiada del terreno puede
incentivar al propietario a efectuar inversiones a largo plazo en practicas
agricolas buenas y sostenibles. Por ejemplo, la propiedad o posesion
adecuada de la tierra es fundamental para la adopcién de la agricultura
organica, que, como se explicé en el Capitulo 2, estd cobrando cada vez mas
importancia en muchos paises. Es altamente improbable que los agricultores
arrendatarios inviertan en la mano de obra necesaria y soporten el dificil
periodo de conversién sin alguna garantfa de acceso a la tierra en los afios
posteriores, cuando probablemente aparezcan los verdaderos beneficios de la
produccién organica.

Ademas de la tenencia de la tierra, es frecuente que la legislacion de la tierra
o del ambiente incluya disposiciones sobre su uso. Por ejemplo, la ley puede
dictar la elaboracién de planes de uso de la tierra, segin los cuales esta es
asignada mediante concurso a usuarios de los sectores agricola, industrial,
inmobiliario y ambiental. La legislacién basica sobre tierras también puede
abordar los problemas de contaminacién y limitar el uso de fertilizantes y
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plaguicidas o las actividades industriales que contaminan el suelo con metales
pesados toxicos. Si bien la proteccién de la salud humana no siempre es la
preocupacion central del legislador, cualquier disposicién que ayude a evitar
la contaminacién de la tierra afecta a fin de cuentas la produccién de cultivos
alimentarios seguros y la sanidad de los animales de pastoreo empleados en la
produccién de alimentos. Deberfa tenerse en mente, sin embargo, que los
problemas de contaminacion también se abordan con frecuencia en la
legislacion ambiental general o en otra legislacion referente a la proteccioén de
recursos naturales especificos, como el agua y los bosques.

Una tendencia notable en algunos paises es la elaboracién de una legislacion
especifica sobre la proteccion y el manejo del suelo. La degradacion del
suelo, el proceso que reduce la productividad potencial de la tierra, afecta en
la actualidad a un tercio de los suclos de uso agricola de todo el mundo. Los
factores responsables de este detetioro son la deforestacion, la
sobreexplotacion de la vegetacion, el pastoreo excesivo y la contaminacién
del suelo. El uso excesivo de fertilizantes y plaguicidas también limita la
capacidad del suelo para procesar los desechos, la tierra se vuelve
improductiva o, en el peor de los casos, venenosa. El riego en areas secas
con drenaje insuficiente puede elevar en exceso el contenido salino del suelo
e imposibilitar el cultivo. En resumen, aunque la legislaciéon sobre tierras se
orienta generalmente al objetivo de aumentar la producciéon de alimentos y
mejorar la seguridad alimentaria, las disposiciones sobre contaminacién del
suelo vienen a contribuir a mejorar la inocuidad alimentatia.

3.7. Concesion de licencias

La legislacion sobre concesion de licencias, aplicada generalmente por los
ministerios responsables del comercio y la industria, rige la emisién, la
suspension, la modificacion y la cancelacion de licencias de diversos tipos,
algunas de las cuales pueden relacionarse con el control, la inocuidad y el
comercio de los alimentos. Por ejemplo, el ministerio emisor puede organizar
un sistema que conceda licencias a individuos y compafifas que pretendan
importar, exportar, transportar y producir alimentos. En general, el
solicitante enviara informaciéon sobre la compania, el lugar fisico que se
utilizara y los productos que se manipularan y, posteriormente, la autoridad
emisora examinara la documentacion e inspeccionara el recinto. Si bien al
evaluar la solicitud de licencia de una empresa alimentaria es probable que la
autoridad se concentre mds en asuntos comerciales (la calificacion del
solicitante, la idoneidad de la actividad y la aptitud de las instalaciones) existe
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un nexo con la inocuidad alimentaria: la determinacién de la aptitud de las
instalaciones exige un examen que evalua si los servicios sanitarios pueden
garantizar que la actividad no producira riesgos para la salud humana.

Un vinculo mas directo con la inocuidad alimentaria surge en conexiéon con
las licencias que se emiten a establecimientos que sirven alimentos. Como
ocurre con los alimentos de venta ambulante analizados en la seccidén 2.1.3,
después de una inspeccién minuciosa se puede conceder una licencia que
imponga restricciones a los tipos de alimentos y la ubicaciéon en que se
pueden vender ademads de otras exigencias sobre su almacenamiento y venta.
Un sistema similar aunque mas formal en muchas jurisdicciones se aplica a
las licencias otorgadas para administrar restaurantes o establecimientos que
vendan o suministren alimentos al publico. Como ocurre con las licencias
emitidas a los productores, los importadores, los exportadores 'y
transportistas del mercado alimentario, en general las licencias de operacién
de restaurantes las otorga el ministerio responsable de la industria o, en
ocasiones, el ministerio de salud. En algunos paises, esta autoridad la ejercen
las autoridades municipales, mientras en otros asume esta funciéon el
ministerio responsable del turismo. Por lo general, la legislaciéon sobre
concesion de licencias estipula que, después de inspecciones periddicas a
menudo no anunciadas, éstas se pueden suspender o revocar si los
comerciantes no cumplen los reglamentos o normas vigentes, por ejemplo,
en materia de higiene.

En principio, no es inconveniente mantener un sistema en que la legislaciéon
sobre concesion de licencias asigne la responsabilidad a otra cartera en lugar
del ministerio principal o de la autoridad encargada de aplicar la legislacion
de inocuidad alimentaria. Como ha sido observado, existen problemas
comerciales inherentes a la emision de licencias para la operacion de estas
empresas y es posible que hoteles, restaurantes y establecimientos similares
sufran implicaciones turisticas significativas. La clave es establecer vy
mantener una cooperacioén estrecha entre la autoridad emisora y la principal
autoridad alimentaria. Debe existir un sistema de funcionamiento que
otorgue una licencia sélo en los casos en que se cumplan las exigencias
vigentes (entre ellas los requerimientos relacionados con la salud humana) y
que la suspenda o revoque cuando se infrinjan dichas normas. Es muy
frecuente que el proceso de decision que evalua las solicitudes no esté
conectado con el proceso de inspeccion, lo cual trae consigo resultados
potencialmente dafiinos.
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IV. CONCLUSION

Ademids de aquellas édreas legales que se exploran en este capitulo, puede
haber otras que afecten de alguna manera el control, la inocuidad y el
comercio de los alimentos. La legislacion sobre semillas, por ejemplo, se
refiere principalmente a la calidad y la integridad de éstas, pero en ciertas
circunstancias las semillas destinadas a la produccién de otras semillas
pueden usarse como alimento o pienso, en cuyo caso habra que proteger la
salud humana. De manera similar, la legislaciéon sobre proteccion vegetal, si
bien tiene como objetivo principal proteger los recursos vegetales evitando la
introduccién o propagacién de plagas, puede plantear problemas para la
salud humana en caso de que, por ejemplo, un embarque infestado de frutas
u hortalizas afecte la seguridad o integridad de los productos bésicos
destinados al consumo humano. La legislacién sobre el establecimiento y el
mantenimiento de los mataderos o sobre la crfa y el cuidado de los animales
puede tener, ademas de objetivos de bienestar animal, implicaciones claras
para la salud humana.

Otras leyes y normativas que pueden tener efecto sobre el sector alimentario,
directo o indirecto, son la mano de obra, el crédito, las finanzas, la inversion,
el comercio, el turismo, los impuestos y las leyes de transporte. Es posible
que las leyes laborales, por ejemplo, incluyan disposiciones que puedan
influir en la transferencia de funcionarios gubernamentales entre diversas
divisiones del gobierno o su traspaso a autoridades alimentarias auténomas.
La legislacion sobre crédito y finanzas puede dictar normas para la
adquisicion y aplicacion de sistemas de control de calidad costosos, como el
APPCC. Las leyes de inversiéon pueden estimular a las entidades autorizadas
a participar en ciertas actividades del sector alimentario, por ejemplo, pueden
prohibir o permitir a los actores privados que desempeflen ciertas
actividades, como el establecimiento de normas o certificacion, o prohibir o
fomentar la inversién privada en general.

La existencia de codigos civiles, penales y administrativos puede también
resultar pertinente. Mientras en algunos pafses las facultades de los
inspectores de alimentos y las sanciones aplicables probablemente estén
incluidas en la propia ley alimentaria, en otros, las facultades de investigacion
y las sanciones monetarias estan tipificadas —a veces de exclusivamente— en el
Codigo Penal. Muchos pafses tienen también codigos administrativos que
establecen el marco legal general para la aplicacién de las facultades
administrativas y la imposicion de sanciones.
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Si bien puede existit una superposicién entre materias de de control,
inocuidad y comercio de los alimentos en la legislacion mencionada en este
capitulo, no en todos los casos las disposiciones de estas leyes y normativas
habran de ser revocadas o trasladadas a la ley alimentaria principal para evitar
incoherencias, conflictos de competencia y vacios legales. Por el contrario, en
la evaluacién del marco nacional debetia bastar con reconocer el universo de
materias que pueden coincidir con el sector alimentario e intentar reunir las
mas posibles en un marco juridico dnico, teniendo en cuenta al mismo
tiempo otras consideraciones pertinentes como las que se analizardn en el
Capitulo 5. Por ejemplo, puede haber razones histéricas por las que un
ministerio en particular siempre haya emitido licencias a empresas del rubro
alimentario y continde haciéndolo; pueden existir también recursos
importantes asignados al ministerio, al organismo o a la divisiéon particular
que, por diversas razones, son intransferibles.

Los objetivos universales son la cooperacién y el intercambio de informacién
facilitados por la existencia de una autoridad alimentaria central u otro
mecanismo coordinador que garantice que los organismos, ministerios y
divisiones individuales no funcionen aislados sino que, por el contrario, se
preocupen de las actividades realizadas por otros organismos y de la forma
en que éstas se interrelacionan. Aun mejor serd la coordinacion real entre
todos los ministerios, organismos y divisiones afectados, que puede
garantizarse a través de mecanismos nacionales como el establecimiento de
una autoridad alimentaria nacional, una junta consultiva o un Comité
Nacional del Codex . Estas y otras opciones para conformar una normativa
nacional se analizaran en el Capitulo 5.
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I.  INTRODUCCION

En el Capitulo 2, se examiné el contexto internacional en el que se inserta la
regulaciéon nacional de los productos alimentarios, mientras que en el
Capitulo 3 se analizaron los distintos temas que se deben abordar en dicha
legislacion nacional y que pueden considerarse parte del marco regulador de
cualquier pafs en materia de productos alimentarios. Este marco incluye leyes
y reglamentos relativos a algunos tipos de alimentos (por ejemplo, alimentos
vendidos en la via publica, alimentos de origen animal, etc.), disposiciones
sobre el control de aditivos, residuos y contaminantes en los alimentos, asi
como normas que rigen la produccién, el procesamiento y la venta de los
alimentos. El marco mds amplio incluye también leyes que no estin
directamente asociadas a los alimentos, pero que tienen fuertes implicancias
para su regulacién en términos de inocuidad, calidad y comercio, tal y como
la legislacion sobre el agua, el medio ambiente, el uso de las tierras, las
normas, asi como los pesos y las medidas.

Antes de abordar, en el Capitulo 5, los datos empiricos que fundamentan la
elaboracion de una legislacion nacional y los contenidos de una legislacion
alimentaria basica, este capitulo estard consagrado a analizar el contexto
politico en el que se inserta la elaboracion de una legislacion alimentaria. El
capitulo empieza con una presentacién del concepto de politica alimentaria y
un examen de su proceso de formulacion, perfeccionamiento y aplicacion a
nivel nacional. Mas adelante se describen algunos cambios en los sistemas
alimentarios nacionales y en el contexto global del comercio de productos
alimentarios que han llevado a introducir algunas modificaciones en las
politicas alimentarias nacionales.

Asimismo, en este capitulo se analizan algunas de las principales
manifestaciones de la politica alimentaria, como son la seguridad alimentaria,
el derecho a la alimentacion, la ayuda alimentaria y la nutricion, temas que se
encuentran en la agenda de muchos paises, pero que no siempre se tienen en
cuenta a la hora de elaborar y modernizar la legislacién alimentaria nacional.
Como en la mayorfa de las materias, los expertos de diversos campos, como
el control alimentario, la inocuidad de los alimentos, la seguridad alimentaria
o el comercio de productos alimentarios tienden a centrar sus esfuerzos en
sus propias areas de especializacion, sin que exista una mayor interaccion
entre ellos. En ocasiones ocurre que los grupos que trabajan en temas
estrechamente relacionados, incluso dentro de un mismo ministetio, no se
comunican entre sf o ni siquiera tienen un intercambio de conocimientos y
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de informacién. Un objetivo importante de este capitulo consiste en explorar
las 4reas comunes que ya se han identificado como tales, proponer otros
puntos de confluencia y sugerir materias y temas cuya integracion puede ser a
la vez conveniente y factible.

Ademas de analizar la manera en que se aplican generalmente estas diversas
politicas a nivel nacional, este capitulo aborda asimismo varias propuestas
tendientes a que se tengan en cuenta y se apliquen dentro de una legislaciéon
alimentaria basica como la que se ha analizado en el Capitulo 5. Los autores
reconocen, sin embargo, que algunas 4reas temadticas tienen una relacion
menos directa con la inocuidad de los alimentos y con una legislacion
alimentaria basica, por lo cual, las medidas pertinentes deben implementarse
mediante una legislaciéon por separado y otras herramientas de politica.

II. POLITICA ALIMENTARIA
2.1. Formulacién

Antes de promulgar o revisar la legislacién relacionada con un determinado
tema, es conveniente que los gobiernos definan las politicas que se pondran
en practica en la legislacion y que servirdan de orientacién para aplicar la ley.
Si bien no es imposible que comience un proceso de revision de la legislacion
antes de concertar algunos objetivos precisos de politica, lo idéneo es que las
politicas hayan sido previamente elaboradas o, por lo menos, que sean
conocidas, debatidas y perfeccionadas durante el proceso de revisiéon de la
legislacion. En realidad, suele ocurrir que sélo durante el proceso de analisis
y discusion de los proyectos concretos de ley se pueden precisar y resolver
algunos aspectos centrales de politica.

Los procedimientos de formulacién de politicas a nivel nacional varfan en
funcién de las estructuras politicas e institucionales existentes, pero los
elementos que se deben considerar son generalmente los mismos. Lo
primero que tienen que tener en cuenta los gobiernos son los intereses y los
compromisos internacionales y, posteriormente, los objetivos nacionales
como la necesidad de promover el desarrollo de una regién o de un sector, o
la voluntad de satisfacer algunas necesidades basicas. A este respecto, se
deben tener en cuenta las politicas directamente relacionadas con los
alimentos, asi como aquellas que tengan una relacién mas tangencial. Algunas
instancias como los Foros de la FAO/OMC de autoridades responsables de
la reglamentacién sobre inocuidad de los alimentos, permiten abordar
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abiertamente las cuestiones de politica alimentaria y la interaccién entre el
consenso internacional y las necesidades nacionales.

En muchos casos, las autoridades responsables de formular politicas tienen
que optar entre distintos objetivos de politica que se oponen entre si. El
deseo de proteger la salud puede oponerse al deseo de facilitar los
intercambios comerciales o desarrollar una industria o un sector; la meta de
expandir los mercados de exportacién puede entrar en contradiccién con el
deseo de preservar el agua o de reducir el uso de plaguicidas, y el objetivo de
asignar los productos excedentes a programas de distribucién de alimentos
puede entrar en conflicto con normas y necesidades nutricionales. Una
politica alimentaria racional debe tener en cuenta todos estos intereses y, en
caso de conflicto, establecer las preferencias que pondrin en juego algunas
consideraciones econémicas, especialmente, los andlisis coste-beneficio y las
limitaciones de recursos, para tomar decisiones fundamentadas y optar por
alguna de las alternativas.

Durante el proceso de formulaciéon de politicas es conveniente que los
actores politicos que tienen la ultima palabra en materia de toma de
decisiones reciban las recomendaciones de expertos técnicos y de
economistas. Asimismo, es deseable (y obligatorio en el caso del derecho a la
alimentacioén) que las distintas partes y los grupos de interés, ya sea desde el
punto de vista geografico o sectorial, tengan la oportunidad de expresar sus
ideas y de participar en el proceso de formulacién de politicas. Idealmente,
este proceso culminara en un documento donde se definan los problemas y
se establezcan las orientaciones para el futuro, estableciendo claramente cual
es la estrategia o politica y cudl es el objetivo que se pretende alcanzar.

Si bien son los gobiernos los que adoptan las politicas, éstas pueden tener su
origen en otra instancia. Por ejemplo, la presion del publico y de los
consumidores puede imponer la orientacién politica de una legislacién en
tramite sobre algunos temas asociados a la alimentacién, tales como los
alimentos genéticamente modificados o la producciéon de alimentos
organicos. Algunos grupos especiales de presion o de accién pueden
promover una regulacién gubernamental y un etiquetado mas estrictos, o
tratar de influir sobre los responsables de la toma de decisiones a nivel
gubernamental. En algunos casos, la politica alimentaria puede efectivamente
provenir de la accién tanto de las empresas como del gobierno. Tal como se
ha sefialado anteriormente, en algunos ambitos las empresas han establecido
normas y las han impuesto a los productores como condicién previa a la



142 Tendencias en politica alimentaria

compra. Estas normas pueden aplicarse, entre otras cosas, al tipo de
ganaderfa, plantacién o pesca. Dado el fuerte poder adquisitivo de dichas
empresas, las normas por ellas establecidas y que representan sus propias
preferencias en materia de politica, tienen una incidencia que puede ser
equivalente e incluso superior a las del gobierno.

Asimismo, los donantes pueden influir en el proceso de formulacién de
politicas al supeditar el otorgamiento de financiacién a la adopcién de
algunas politicas especificas o incluso a la promulgacién de ciertas leyes.
Segun se analiza en el capitulo 3, las prioridades de los donantes, aunque bien
intencionadas, rara vez se traducen en estrategias legislativas globales, pero
muchas veces llegan a soluciones parciales o provisorias con respecto a
algunos problemas puntuales, sin abordar otros. Lo que es peor ain, en
algunos casos, los donantes pueden preconizar un cambio a gran escala
como también profundo para el cual no se ha realizado el trabajo de base a
nivel nacional, lo que l6gicamente produce escasos resultados.

Segun se vera en el Capitulo 5, cada pais tiene sus propias realidades politicas
y prioridades en materias de politica. Dadas las obvias diferencias existentes
en cuanto a la historia, perspectivas, cultura, recursos y sistemas juridicos,
resulta mas conveniente elaborar una politica alimentaria para cada pais en
particular, teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas en lugar de
basarse en algin tipo de "modelo" que no reflejaria las realidades propias de
cada uno. Tras elaborar la politica general adaptada a cada realidad nacional,
los directivos deberan fijar una serie coherente de estrategias y programas
detallados para alcanzar los objetivos explicitados en dicha politica. La
implementacién practica de cada una de esas estrategias puede requerir
diferentes métodos o herramientas.

2.2. Implementacion

Una vez elaborada, la politica alimentaria tiene que implementarse mediante
diversos instrumentos de politica. Si bien éstos son generalmente
considerados de forma aislada, normalmente se trata de instrumentos
interrelacionados y su uso combinado puede resultar en una aplicacién mas
efectiva de la politica. Las principales intervenciones y herramientas
utilizadas para implementar una determinada politica incluyen, entre otros,
los instrumentos juridicos (en particular, los acuerdos internacionales y la
legislacion nacional), las medidas econémicas, las directrices y otros
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instrumentos no vinculantes, asi como la concienciacién y la participacién de
todos los interesados.

Los acuerdos internacionales constituyen instrumentos escritos y formales
que traducen la expresién de los compromisos politicos de dos paises o mas
y que son casi siempre revisados y aprobados de forma mayoritaria por las
legislaturas nacionales involucradas antes de ser ratificados. En materia de
alimentacién, tal como se seflala en el Capitulo 2, la Comisién del Codex
Alimentarius es la instancia suprema para analizar los problemas y los
objetivos de la politica alimentaria de los paifses y las normas que de ¢l
emanan reflejan, generalmente, el consenso de sus paises miembros.
Asimismo, la politica alimentaria puede ser objeto de acuerdos entre dos o
mas paises con el fin de incentivar el comercio de productos alimentarios o
intentar crear un organismo bilateral o regional en el campo de la
alimentacion.

A nivel nacional, la politica alimentaria puede estar contemplada en la
Constitucién del pais, la cual puede sefalar, por ejemplo, que todos los
ciudadanos tienen derecho a una alimentaciéon adecuada. Este derecho se
analiza de forma mas detallada en la Secciéon IV de este capitulo. En la
mayoria de los casos, los objetivos de la politica alimentaria se explicitan en
el preambulo o en la seccidon « Objetivos y Alcance» de una legislacion
alimentaria bésica, tal como se sefiala en el Capitulo 5. Se puede indicar,
como ejemplo, que dicha legislacién se dirige a fomentar el comercio,
proteger los consumidores o a mejorar la nutricion de las personas. Puede
que otros elementos de la politica alimentaria nacional no estén explicitados
cabalmente en la ley sino que estén contemplados de forma separada,
siguiendo el modelo de « mandato y control » (tratar de regular los
comportamientos estableciendo normas de conducta, supervisando su
aplicacién e imponiendo las sanciones en caso de incumplimiento) y
uniformando el nivel de las sanciones para las distintas actividades. Este
ultimo instrumento refleja la manera en que la sociedad evalda, aprueba o
condena algunas actividades y en qué grado.

Ademas de la legislacion, se puede recurrir a una serie de instrumentos
econémicos como subsidios, impuestos o tatifas, que pueden emplearse para
implementar los objetivos de la politica alimentaria. Se pueden aplicar
medidas de apoyo y sanciones para incentivar o desincentivar algunas
actividades tales como el cultivo de algunos productos, el uso de plaguicidas
o la exportacién de productos especificos. Las medidas de apoyo pueden ser
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otorgadas en forma de subvencién directa o de ayudas fiscales, y las
sanciones pueden consistir en la aplicacion de tasas o recargos a la realizacion
de algunas actividades que el gobierno busca desincentivar. Por lo general,
estos incentivos y desincentivos econémicos estaran incluidos en la
legislacion, pero también pueden hallarse consignados en acuerdos o codigos
de practica no vinculantes.

Los instrumentos no vinculantes disefiados para la implementacién de
politicas son, entre otros, las directrices y recomendaciones elaboradas por
los gobiernos y los expertos en distintas instancias internacionales, por los
gobiernos en el plano nacional o por grupos sectoriales, en los que se
describen los medios adecuados para cumplir con los objetivos de politica
propuestos. Los acuerdos no vinculantes tales como los cédigos sectoriales
son similares a las directrices y recomendaciones, con algin grado de mayor
formalidad. Aunque no vinculantes, los cédigos son ampliamente acatados,
especialmente cuando se han formulado con la participacién de miembros
del sector. Dicha participacion es deseable, ya que los miembros del sector
conocen sus capacidades y tras la firma del c6digo, se produce una « presion
de los pares » para que otros miembros también lo suscriban. Aunque la
aplicacién de cédigos elaborados exclusivamente por terceras partes, tales
como los consumidores o grupos de presion, puede encontrar cierta
resistencia, ésta disminuye cuando los c6digos son el resultado de una amplia
consulta con el sector y con otros grupos afectados.

En el campo de la alimentacion, existen codigos sobre buenas practicas agricolas,
buenas practicas de fabricacién y buenas practicas sanitarias, asi como codigos de
ética que se han concertado a nivel internacional y cuya implementacion suscita
cada vez mayor interés. Este tipo de cédigos pueden constituir instrumentos de
aplicaciéon extremadamente importantes cuando se trata de garantizar la
seguridad alimentaria. Para que estos instrumentos no vinculantes sean efectivos
(puesto que la adhesion es voluntaria) tienen que elaborarse de forma concertada
con todos los interesados, y deben estar claramente explicitados y
fundamentados.

La concienciaciéon y la participaciéon publica es otra forma de facilitar la
implementacién de una politica alimentaria. Algunas actividades disefladas para
crear conciencia e incrementar los conocimientos en materia de control de los
alimentos y de su inocuidad en el pais, pueden ser de gran utilidad para grupos
profesionales y para la opiniéon publica en general. En el primer caso, resulta
util organizar conferencias, talleres y publicaciones. En el segundo caso, los
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medios de comunicacién, los boletines, los postets, los videos, las radios
rurales y los programas educativos, pueden contribuir a crear conciencia en
torno a los problemas de inocuidad de los alimentos y de consumo. En ambos
casos, cuanto mas amplia sea la campafia, mayor sera la contribucion de estos
programas a una implementacion efectiva de la politica alimentaria nacional.
2.3. Tendencias para el futuro

Las politicas nacionales en materia de alimentacion, especialmente en los paises
en desarrollo, se han centrado tradicionalmente en la seguridad alimentaria, en
particular en temas tales como el hambre y la malnutricién, las subvenciones
alimentarias, la ayuda alimentaria y los suministros alimentarios requeridos en
casos de emergencia. Si bien este enfoque sigue siendo valido, especialmente
en los paises mas pobres, se han producido una serie de transformaciones
empiricas y de politica, algunas de las cuales se han abordado en el Capitulo I, y
que se han traducido en cambios de enfoque de la politica alimentaria a nivel
nacional.

El mayor cambio en ese sentido es el que se ha producido en el cardcter de
los sistemas alimentarias nacionales, pues la urbanizacién, el progreso
tecnolégico y la industrializacién estin modificando la manera en que se
producen, se comercializan y se consumen los alimentos. Los alimentos estin
siendo producidos cada vez mas por grandes cultivadores o agricultores
comerciales y se desplazan a lo largo de largas y complejas cadenas de
produccién hasta su comercializacién final en grandes empresas de
productos alimentarios que los venden a un numero creciente de
consumidores urbanos. Desafortunadamente, los alimentos no son los
unicos en ser transportados cada mds lejos y mds rapido, también lo son las
enfermedades de origen alimentario.

Para adaptarse al caracter cambiante de los sistemas alimentarios, se ha
trasladado el énfasis hacia un enfoque de cadena alimentaria, vale decir, la
necesidad de ejercer un control en todas las etapas desde la produccion hasta
el consumo ("de la granja a la mesa"). Esto es posible gracias a un sistema de
inspeccién basado ya no en el control de los productos finales sino en la
aplicacion de medidas preventivas en todas las etapas de la produccion, del
procesamiento, de la manipulacién, del almacenamiento y de la distribucion
de los productos alimentarias.

Segun lo sefialado en el Capitulo 3, el uso creciente del sistema de Analisis de
Peligros y de Puntos Criticos de Control (APPCC) demuestra que el control
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alimentario es esencialmente una responsabilidad de la industria alimentaria,
la cual tiene que garantizar la inocuidad de los productos que pone en el
mercado. Por lo tanto, los inspectores fiscales estan encargados no sélo de
detectar y sancionar los incumplimientos sino también de instruir a los
dueflos de empresas de alimentos respecto de los procedimientos adecuados
y ayudarles a establecer sus propios métodos de control (autocontroles). Si
bien el producto final sigue estando sometido a las normas reglamentarias y
el inspector de alimentos puede naturalmente reunir muestras para un
postetior analisis, la principal tarea de las autoridades consiste cada vez mas
en prevenir, mediante la supervision y la verificacion de los controles
realizados por los propios operadores.

Se han producido cambios de igual magnitud en otros campos. En materia
de salud, la preocupacién por la malnutricion coexiste hoy en dia con el
interés que suscitan la obesidad y las enfermedades cronicas relacionadas con
la dieta. Asimismo, en muchos paises aumenta el desacuerdo con respecto a
la visién tradicional de la seguridad alimentaria concebida Unicamente para
garantizar un nivel adecuado de suministros alimentarios para las
comunidades afectadas por crisis alimentarias. Una vision mds global implica
una seguridad alimentaria que va mads alld de los problemas de emergencia:
los gobiernos también tienen que ocuparse de la seguridad alimentaria en los
hogares y asegurar que los alimentos suministrados también sean nutritivos.

Finalmente, todos aquellos que han abogado en afios recientes por un
enfoque del desarrollo basado en los derechos, han afirmado que la
seguridad alimentaria sélo se puede garantizar mediante el reconocimiento y
la implementacién del derecho a una alimentacién adecuada como derecho
humano. En las secciones siguientes, se examinaran estos y otros aspectos
susceptibles de ayudar a los gobiernos a elaborar politicas alimentarias
integrales y se evaluara la manera en que éstas pueden o deben ser tomadas
en consideraciéon en la formulacion de leyes alimentarias nacionales.
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III. SEGURIDAD ALIMENTARIA
3.1. Antecedentes

Tal como se ha sefialado precedentemente, uno de los objetivos tradicionales
de la politica alimentaria ha consistido en garantizar la seguridad alimentaria,
es decir, asegurar la disponibilidad de los alimentos y luchar contra el
hambre. Si bien las estimaciones indican que se produce una cantidad
suficiente de alimentos en el mundo para satisfacer las necesidades de toda la
poblacién, muchas personas aun no tienen acceso fisico ni econémico a los
mismos. A pesar de todos los esfuerzos desplegados, se ha estimado, segin
datos correspondientes al perfodo 1998-2000, que la desnutricion afecta a
840 millones de personas, de las cuales 800 millones viven en los paises en
desarrollo. Esta cifra refleja una levisima reduccion de 2.5 millones anuales
durante los ocho afios transcurridos desde el periodo 1990-1992,
considerado como punto de partida del plan iniciado en la Cumbre Mundial
sobre la Alimentacién para reducir el hambre a la mitad en el afio 2015. Al
ritmo actual, el objetivo de la CMA sélo podra ser alcanzado en mds de cien
afios, o sea mas cerca del afio 2150 que del 2015.

La importancia de la seguridad alimentaria se pone de relieve por la cantidad
de veces en que se menciona en diversos instrumentos internacionales,
incluso aquellos que no estan tnicamente relacionados con la alimentacion.
Asi, el Acuerdo sobre la Agticultura de la OMC estipula que los miembros
deberan tener en cuenta las preocupaciones no comerciales tales como la
seguridad alimentaria y uno de los objetivos explicitos del Convenio sobre la
Ayuda Alimentaria es contribuir a la seguridad alimentaria mundial. La
Declaracién Mundial sobre Nutricién y el Plan de Accién para la Nutricion,
adoptados en la Conferencia Internacional sobre Nutricién realizada en
1992, reconoce expresamente el papel de la agricultura en materia de
seguridad alimentaria y de nutricion.

La convocatoria de la CMA obedeci6 a la necesidad de crear conciencia acerca
de la situacién actual de hambre en el mundo y concitar un apoyo politico de
alto nivel con el fin de progresar hacfa la materializacién de la seguridad
alimentaria. La CMA adopté dos documentos: la Declaracién de Roma sobre
la Seguridad Alimentaria Mundial (Declaracién de Roma) y el Plan de Accién
de la CMA. En la Declaracion de Roma, se reafirma "el derecho de toda
persona a tener acceso a alimentos sanos y nutritivos, en consonancia con el
derecho a una alimentacién apropiada y con el derecho fundamental de toda
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persona a no padecer hambre". Segin el Plan de Accién de la CMA, "existe
seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos con el fin de llevar una vida activa y sana".

El Plan de Accién de la CMA consta de varios compromisos que
profundizan las posiciones politicas adoptadas en la Declaracién de Roma.
Estos compromisos tienen como objetivo destacar varias modalidades a fin
de lograr un objetivo comun — la seguridad alimentaria y una reduccion
significativa del hambre cronica — a nivel individual, familiar, nacional,
regional y mundial. Segin el Plan de Accién de la CMA, la seguridad
alimentaria pasa por cuatro condiciones: (1) la disponibilidad; (2) la
estabilidad de los suministros; (3) el acceso; y (4) la utilizacion, lo cual implica
no solo la calidad y la inocuidad de los alimentos sino también el agua
potable, el saneamiento y las condiciones fisicas necesarias. La seguridad
alimentaria puede ser considerada esencialmente como un resultado o un
objetivo que los gobiernos tienden a alcanzar a través de diversos canales.

3.2. Implementacién a nivel nacional

Las autoridades nacionales disponen de varias estrategias para mejorar la
seguridad alimentaria, las cuales varfan segun las realidades de cada pafs. Las
recomendaciones generales del Plan de Accién de la CMA constituyen un
recurso esencial para la elaboracion de politicas alimentarias a nivel nacional.
También se pueden aplicar otras estrategias tales como la elaboracién de
programas de seguridad alimentaria y de planes de acciéon a nivel nacional,
que incluyen mecanismos interinstitucionales, asi como de coordinacién
interministerial. Una gran mayoria de los paises que participaron en la CMA
han adoptado medidas institucionales tendientes a apoyar el Plan de Accién
de la CMA, tales como las comisiones nacionales de seguridad alimentaria,
con el fin de proporcionar una orientacién politica y una coordinaciéon
sectorial, as{ como para garantizar la participacién de autoridades locales y de
agricultores.

En el pasado, las autoridades nacionales han centrado sus esfuerzos en la
consolidacién de las reservas nacionales de alimentos y de los sistemas de
emergencia para garantizar la seguridad alimentaria mientras que en los
ultimos afios, se han dedicado mds bien a desarrollar la produccion, la
productividad y la estabilidad de los suministros alimentarios en forma mas
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constante. Por consiguiente, los nuevos enfoques para aplicar una politica de
seguridad alimentaria implican una reforma de las estructuras de intercambio
comercial y de comercializacién, un mejoramiento de la infraestructura de
transporte y la revision de las politicas nacionales en materia de comercio y
de fijacién de precios. Para desarrollar la producciéon agricola, los gobiernos
también tienen que promover el uso mas eficiente de las tierras y del agua,
mejorar la infraestructura y asignar recursos a algunas areas prometedoras de
investigacién e innovacién susceptibles de contribuir a la produccién, al
suministro y a la inocuidad de los alimentos.

En el ambito comercial, la reduccién de los obsticulos al comercio puede
mejorar la capacidad de los paises en desarrollo para exportar alimentos a los
mercados regionales e internacionales, lo que les permitiria mejorar la
seguridad alimentaria. Por el contrario, las importaciones subvencionadas
provenientes de paises desarrollados podrian contribuir a bajar los precios de
los suministros alimentarios, lo que podria redundar en beneficio de los
sectores mas pobres de la poblacion las zonas urbanas pero, por otro lado,
comprometer el acceso de los agricultores al mercado.

Salvo raras excepciones, pocos son los paises en los que las politicas de
seguridad alimentaria son objeto de una legislacion especifica. En el afio
2001, se cre6 en Niger una Comisiéon Nacional de Seguridad Alimentaria
encargada de coordinar y armonizar los programas de seguridad alimentaria a
escala nacional y velar por el cumplimiento de los compromisos emanados
de la CMA. En el afio 2002, Burkina Faso y Pert adoptaron una legislacién
tendiente a implementar estrategias nacionales de seguridad alimentaria; una
legislacion similar estd siendo estudiada en Ecuador, Sudafrica y Uganda.
Tanzania (1991) y Zambia (1995) aprobaron leyes que apuntan a la creacién
de reservas estratégicas de alimentos. Sin embargo, las politicas de seguridad
alimentaria se aplican generalmente a través de otros instrumentos, tales
como el gasto publico social (en particular, para crear redes de seguridad
alimentaria, mecanismos de alimentacién escolar, servicios de salud y apoyo
en infraestructura para los pequefios agricultores) asi como a través de
reformas politicas en ambitos como la propiedad de la tierra, los
microcréditos y el comercio.

No siempre existe una relacion manifiesta entre la politica de seguridad
alimentaria y los tipos de marcos juridicos nacionales analizados en este
estudio, es decir, aquellos que se centran en el control y la inocuidad de los
alimentos. Sin embargo, segin lo sefialado anteriormente, al adoptar una
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politica de seguridad alimentaria, se trata para un Estado no sélo de asegurar
unos suministros adecuados, estables y accesibles, sino también de velar por
que estos suministros alimentarios sean inocuos y adecuados desde el punto
de vista nutricional. Por lo tanto, los marcos juridicos nacionales creados
para garantizar la inocuidad de los alimentos se insertan dentro del esfuerzo
general desplegado para lograr la seguridad alimentaria. Ademas, al garantizar
el acceso a los alimentos, los marcos juridicos nacionales en materia de
alimentacion tendientes a crear una produccion estable y eficiente, as{ como
los sistemas de distribucién, contribuyen al logro de los objetivos de
seguridad alimentaria. Si bien no es indispensable que la ley alimentaria
basica incluya disposiciones especificas sobre la seguridad alimentaria, serd
necesario tener en cuenta, en la formulaciéon de marcos juridicos nacionales
en materia de alimentacion, los elementos de una politica de seguridad
alimentaria y sus objetivos generales.
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IV. DERECHO A UNA ALIMENTACION ADECUADA
4.1. Antecedentes

La seguridad alimentaria puede ser considerada como un objetivo o como un
resultado final al que los gobiernos pueden dar mayor o menor prioridad y a
través de diferentes instrumentos. Por otro lado, el derecho a una
alimentacién adecuada entrafia compromisos vinculantes por parte de los
Estados. En 1948, se proclamaba en la Declaracién Universal de los
Detechos Humanos que "toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en
especial la alimentacién, ...". El derecho a la alimentacién también ha sido
codificado en 1966, en el Articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, tratado internacional que entré en vigor
en 1976 y constituye un instrumento vinculante para los 150 estados que lo
ratificaron. Ver Recuadro 1.

El Articulo 11 establece una distinciéon entre el derecho una alimentacion
adecuada y el derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra
el hambre. Esto ultimo significa que el estado tiene la obligacién de asegurar,
como minimo, que las personas no sufran de hambre y puede cumplir con
esta obligacién mediante la adopcién de politicas que garanticen una
ingestion diaria minima de alimentos. El derecho a una alimentacién
adecuada supone, sin embargo, que se normalice ese caricter "adecuado",
norma que forma parte de la seguridad alimentaria tal como se describio
anteriormente y que va mas alla del simple derecho a estar protegido contra el
hambre. El derecho a una alimentacioén adecuada exige que el proceso por el cual
las personas pueden tener acceso a los alimentos sea coherente con otros
derechos humanos y que la aplicacion de un derecho humano no comprometa
otto.

Si bien a veces se concibe el derecho a la alimentacién sélo como un medio
para lograr la seguridad alimentaria, la relacion entre ambos conceptos es
mucho més compleja. En efecto, debido a que la ley sobre derechos
humanos impone fuertes obligaciones a los Estados, puede ocurrir que se
logre la seguridad alimentaria sin que se cumpla con el derecho a la
alimentacion. Una discriminacion en la distribucion de los suministros
alimentarias, segin ese enfoque de la seguridad alimentaria, podrfa implicar
que, a pesar de la existencia de suministros suficientes de alimentos inocuos y
nutritivos, el derecho a la alimentacién no sea del todo respetado. En efecto,



152 Tendencias en politica alimentaria

como seflal6 alguna vez un comentarista, "quizds se puede hablar de
seguridad alimentaria para los pobres que extraen sus alimentos de los
basureros pero en ningun caso significa que su derecho a la alimentacion esté
satisfecho puesto que el recolectar basura es un hecho incompatible con la
dignidad humana".¢

De acuerdo con la Observacion General N° 12, ]a principal obligacion de los
Estados es adoptar medidas para lograr progresivamente la plena
materializaciéon del detecho a una alimentacion adecuada, de manera
individual y con la asistencia y cooperacion internacionales, hasta el maximo
de sus recursos disponibles. El derecho a una alimentacion adecuada impone
tres tipos de obligaciones a los Estados que son parte del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC): respetar,
proteger y realizar ese derecho. La obligacion de respetar exige a los Estados
no adoptar medidas que impidan el acceso a una alimentacién adecuada (de
este modo, si bien los Estados no tienen el deber de distribuir alimentos a
todos sus ciudadanos, no pueden interferir en los propios esfuerzos de las
personas por obtener su sustento). La obligaciéon de proteger exige a los
Estados adoptar activamente medidas para garantizar que no haya terceros
que priven a la poblacién de su acceso a una alimentacién adecuada, en tanto
que la obligaciéon de realizar consta de dos elementos: facilitar y hacer
efectivo. La obligacion de facilitar significa que los Estados deben adoptar
medidas tendentes a fortalecer el acceso y la utilizacién, por parte de la
poblacién, de los recursos y medios para asegurar su sustento. La obligacién
de hacer efectivo el derecho significa que cuando un individuo o grupo es
incapaz, por razones que escapan a su control, de disfrutar del derecho a una
alimentacion adecuada mediante los recursos a su alcance, los Estados tienen
la obligaciéon de hacer efectivo ese derecho directamente mediante el
suministro de una alimentacién adecuada, en especial a aquellos que por
razones de edad, invalidez, desempleo u otras desventajas no puedan valerse
por si mismos. Esta obligaciéon también rige en el caso de las personas que
son victimas de catastrofes naturales o de otra indole. El derecho a una
alimentacion adecuada puede materializarse mediante el propio esfuerzo de
cada persona o de sus esfuerzos conjuntos con los demds, y debe ser
disfrutado por todos sin ninguna distincion desfavorable por razones de raza,
religién, sexo, idioma, opinién politica u otra causa.

Recuadro 1

6 Mechlem at 644.
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Articulo 11 — Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (PIDESC)

1. Los Estados Parte en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los
Estados Partes adoptaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este
derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacion
internacional fundada en el libre consentimiento.

2. Los Estados Parte en el presente Pacto, reconociendo el derecho
fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptaran,
individualmente y mediante la cooperacion internacional, las medidas, incluidos los
programas concretos, que se necesitan para:

(a) Mejorar los métodos de produccion, conservacion y distribucion de alimentos
mediante la plena utilizacién de los conocimientos técnicos y cientificos, la
divulgacién de principios sobre nutricion y el perfeccionamiento o la reforma
de los regimenes agrarios de modo que se logren la explotacién y la utilizacién
mas eficaces de las riquezas naturales; y

(b)  Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mundiales en relacién
con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a
los paises que importan productos alimenticios como a los que los exportan.

El Plan de Accion de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion recomendd
definir mas claramente el contenido del derecho a una alimentacion adecuada
e identificar formas de implementarlo. Para ello nombré al Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(ACNUDH) con el fin de que asumiera el liderazgo en este trabajo. A la
fecha, el ACNUDH ha convocado a tres consultas de expertos, la primera
sobre el contenido del derecho a la alimentacién, la segunda sobre el papel
de las organizaciones internacionales, y la tercera sobre la implementacion a
nivel nacional. Ademas, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos designé un Relator Especial sobre el Derecho a la
Alimentacién a fin de informar a la Comisién y a la Asamblea General de las
Naciones Unidas sobre las formas de implementar el derecho a una
alimentacién adecuada y sobre las violaciones de este derecho.

4.2. Implementacion a nivel nacional
Aunque el derecho a una alimentacién adecuada es reconocido a nivel

internacional, su disfrute efectivo depende de su implementacién por parte
de los gobiernos nacionales. Los Estados Partes del PIDESC deben adoptar,
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entre otras, las medidas legislativas necesarias para materializar el derecho a
una alimentacién adecuada. Si bien se reconoce que las formas y medios mas
apropiados para la implementacién del derecho variardn significativamente
entre un Estado y otro, el CESCR, que supetrvisa el cumplimiento del
PIDESC, ha manifestado que los gobietnos deben adoptar una estrategia
nacional a fin de garantizar la seguridad alimentaria y la nutricién de todos,
sobre la base de los principios de los derechos humanos.

En 2002, los Jefes de Estado y de Gobierno que asistieron a la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion: cinco arios después, invitaron al Consejo de la
FAO a establecer un Grupo de Trabajo Intergubernamental "con el fin de
preparar, con la participacién de los interesados ... un conjunto de directrices
voluntarias para apoyar los esfuerzos de los Estados miembros con el fin de
respaldar la realizacion progresiva del derecho a una alimentacién adecuada
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional" (GTIG). El propésito de
las directrices es que sirvan como herramienta practica para ilustrar la forma
de implementar el derecho a la alimentacién y dar una idea general de un
enfoque centrado en los derechos para el logro de la seguridad alimentaria.
El GTIG completé su labor en septiembre de 2004, y las Directrices
Voluntarias fueron adoptadas por el Consejo de la FAO en noviembre de
2004. En respuesta a muchos llamamientos para la implementacién de las
Directrices Voluntarias, la FAO esta actualmente desarrollando un programa
tendiente a incorporar el derecho a la alimentacién a todo su ambito de
actividades, y esta brindando apoyo a los paises en la implementacién de las
Directrices Voluntarias a nivel nacional.

Recuadro 2
Unién Popular por las Libertades Civiles con el Gobierno de India y otros

La Constitucién de India no reconoce expresamente el derecho fundamental a la
alimentacién. Sin embargo, los procesos por violaciones de este derecho que se han
sustanciado ante la Corte Suprema de India se han fundado en el "derecho a la vida
y la libertad" que se expresa en el Articulo 21 de la Constitucién y que tiene un
sentido mucho mas amplio.

En mayo de 2001, la Unién Popular por las Libertades Civiles presenté una
demanda que marc6 un hito para los intereses publicos. El caso revelé que mas de
50 millones de toneladas de cereales destinados a alimento se encontraban
estancadas en las instalaciones de la Corporacién de Alimentos de India, a pesar del
hambre que se extendia por todo el pais. Inicialmente, la causa se presentd en contra
de la Unién de la India, la Corporacion de Alimentos y los gobiernos de seis estados.
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Posteriormente, la lista de demandados se amplié e incluy6 a todos los Estados y
territorios de la Unién. La demanda se centrd en la necesidad general de mantener el
"derecho a la alimentacién" con el argumento de que el Estado habia actuado con
negligencia en lo relativo al otorgamiento de seguridad alimentaria. En la demanda
también se alegaba que las medidas de proteccion del gobierno eran inadecuadas.

Una de las determinaciones de hecho de la Corte Suprema fue que habia habido
excedentes de alimentos y que simultaneamente se estaban produciendo muertes por
inanicién en diversas localidades. El tribunal reconocié luego formalmente el
derecho a la alimentacion y dictd una resolucion provisional en que se ordenaba a los
estados implementar ocho programas de seguridad alimentaria con el patrocinio
central, y adoptar otras medidas para mejorar la situacion.

El proceso aun esta abierto, pero el tribunal ha dictado diversas otras resoluciones
provisionales que han ordenado a los gobiernos, entre otras cosas, preparat
almuerzos para todos los menores que asisten a colegios publicos y colegios con
subvencion estatal, completar la identificacién de los beneficiarios de determinados
programas de bienestar, mejorar la implementacién de los programas de
alimentacién y los programas de empleo, y designar a encargados de controlar el
avance del cumplimiento de las resoluciones judiciales.

El reconocimiento del derecho a la alimentaciéon puede diferenciarse del
objetivo de la seguridad alimentaria en que el primero es un derecho humano
y, por consiguiente, un derecho intrinseco e inalienable de cada persona, sin
ninguna discriminacién fundada en la raza, sexo, religién, idioma u otros
factores. Como se menciond anteriormente, todos los derechos humanos
estan interrelacionados y se refuerzan entre si. La ONU, en su esfuerzo por
incorporar plenamente los derechos humanos a su trabajo, esta desarrollando
sistemas para lograr un enfoque de desarrollo centrado en los derechos, lo
que también rige en el caso de la seguridad alimentaria. Los principios
fundamentales de este enfoque incluyen participacién, responsabilidad, no
discriminacion, potenciacion de la capacidad de accion y Estado de Derecho.
Esto implica que los programas y politicas de seguridad alimentaria deben
centrarse en los mas desfavorecidos y formularse con la participacién de
éstos, y que los actores gubernamentales deben ser considerados
responsables del suministro de servicios y del cumplimiento de las demas
funciones que la ley les asigna. Los pobres y hambrientos deben ser

capacitados para ejercer y reclamar su derecho a alimentacion;
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fundamentalmente, la politica de seguridad alimentaria y la ley alimentaria
deben ser concordantes con los derechos humanos.

Un primer paso util en una estrategia para implementar el derecho a la
alimentacion es revisar y evaluar cuidadosamente todas las politicas, leyes e
instituciones pertinentes que existan. El propésito de esta revision es
determinar con qué efectividad el gobierno estd ya ejerciendo la obligacion
de respetar, proteger y realizar el derecho a la alimentacién, no solo en las
areas fundamentales de produccién, procesamiento, distribucion,
comercializacién y consumo, sino también en la infraestructura subyacente.
Los Estados también deberan revisar sus politicas en materia agricultura,
nutricién, desarrollo social, medio ambiente y comercio, con el propésito de
definir un marco normativo coherente que conduzca a la eliminacion del
hambre y a la realizacion del derecho a la alimentacién en el plano nacional.
Sobre la base de las conclusiones de esa revisién, los Estados podran
identificar las 4reas especificas en que se requiere adoptar medidas
rectificadoras en el ambito legislativo y un programa para los cambios.

Un importante avance hacia el reconocimiento del derecho a una
alimentaciéon adecuada a nivel nacional puede ser la incorporacién del
derecho en la constituciéon o en la declaracion de derechos. Varios paises ya
cuentan con disposiciones sobre el derecho a la alimentacién en sus
constituciones nacionales,? en tanto que otros han establecido disposiciones
que reconocen el derecho a la alimentacién como parte del derecho a un
adecuado estandar de vida u otros derechos relacionados, como los derechos
del nifio, el derecho a la salud, el derecho a seguridad social o a un salario
minimo.

La Declaracion de Derechos Humanos exige el establecimiento de un
sistema que otorgue alguna reparacion cuando se viola un derecho, lo que
constituye un requisito reconocido conforme al derecho internacional
consuetudinario. La Observacion General N° 12 recomienda que "toda
persona o grupo que sea victima de una violaciéon del derecho a una
alimentacion adecuada debe tener acceso a recursos judiciales adecuados o a
otros recursos apropiados en los planos nacional e internacional”. Cuando el

2 Entre los pafses con disposiciones constitucionales en que se menciona directamente el
derecho a la alimentacién (que rige para toda la poblacién) se incluyen Bangladesh,
Ecuador, Etiopfa, Guatemala, Guyana, Haiti, Malawi, Moldova, Namibia, Nicaragua,
Nigeria, Pakistan, Panama, Republica Islamica del Iran, Republica Popular Democratica de
Corea, Sudafrica, Sri Lanka, Uganda y Ucrania.
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derecho a la alimentacién es reconocido constitucionalmente o incorporado
directamente a la legislacion nacional, existen mds probabilidades de que los
tribunales puedan juzgar las violaciones del derecho a la alimentacién, como
en el caso presentado en el Recuadro 2.

La implementacion de la obligacién de facilitar el derecho a una alimentacion
adecuada requiere que los EHstados creen y mantengan un "entorno
habilitante" dentro del cual las personas puedan satisfacer sus necesidades de
alimentacién. Esto puede exigir la adopcién de medidas destinadas a mejorar
la obtencién y utilizacién de recursos, quizas mediante leyes en las areas de
comercio, distribucion, transporte, politicas de precios y uso de la tierra y el
agua. Finalmente, la obligacion de hacer efectivo el derecho puede cumplirse
en el plano nacional mediante prestaciones de determinados programas de
servicio social o ayuda de emergencia. El cumplimiento de las obligaciones
inherentes al derecho a la alimentacién puede, por lo tanto, superponerse al
cumplimiento de las obligaciones inherentes a una politica de ayuda
alimentaria, lo que se analiza en la parte siguiente.

Una ley alimentaria bdsica puede ser una importante herramienta para la
realizacion del derecho a una alimentacién adecuada al establecer una base
legislativa para el suministro de alimentos inocuos. Mas especificamente, la
obligacién del Estado de brindar proteccién puede cumplirse mediante la
creacion de un sistema integral de control alimentario y de un marco
regulador que garantice la inocuidad de los alimentos desde la granja a la
mesa. La obligaciéon de proteger también exige regular la conducta de los
actores no estatales y, por inferencia, establecer un marco regulador para la
proteccién de la inocuidad de los alimentos, la nutricién y el medio ambiente.
Los Estados deben facultar a los inspectores para que evalien con qué
efectividad los negocios de alimentos estin implementando los controles, y
deben establecer sistemas de localizacién y planes de garantia de calidad. La
ley debe también incorporar medidas para proteger a los consumidores de la
falsificacién y el fraude en el envasado, etiquetado, publicidad y venta de
alimentos, y de este modo privilegiar la libertad de informacién. Finalmente,
cuando la legislacion exige que el Estado participe en los esfuerzos regionales
e internacionales para desarrollar normas basadas en la ciencia, esto significa
que los Estados deben elaborar y adoptar las medidas que estén mds
actualizadas y que sean mas efectivas para la inocuidad de los alimentos.

Cuando el derecho humano a la alimentacion es de alta prioridad para el
gobierno, la ley alimentaria puede incluir un sistema destinado a lograr la
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realizacién progresiva del derecho a la alimentacién, por ejemplo, mediante
la asignacion de responsabilidad institucional respecto de la elaboracién y
adopcién de politicas para corregir las debilidades en la situacion existente.
ILa ley también puede contener algunas disposiciones sobre el tipo de
derechos que confiere, por ejemplo, que deben existir reservas de emergencia
para distribuir en caso de pérdida de una cosecha, que para la entrega de una
ayuda especifica no se debe discriminar en razén del sexo, idioma, religiéon o
raza, que las embarazadas y madres que amamantan tienen derecho a
proteccién especial, que los niflos tienen derecho a determinados
suplementos vitaminicos en caso necesario, y que los menores en edad
escolar provenientes de familias pobres tienen derecho a alimentacion
escolar gratuita.

Los paises también pueden considerar la inclusion de la realizacién del
derecho a una alimentacién adecuada como uno de los objetivos de la ley
alimentaria, segin lo manifestado en el preimbulo. Como se analizard en el
Capitulo 5, aunque el preambulo carece de fuerza legal ejecutiva, da una idea
general de las razones por las que se promulga la ley y cuales son sus
propositos. Hacer referencia al derecho a una alimentacién adecuada situard
a la ley alimentaria bésica dentro del marco general de los esfuerzos
nacionales ¢ internacionales por garantizar el acceso de los consumidores a
alimentos adecuados e inocuos.

V. AYUDA ALIMENTARIA
5.1. Antecedentes

Qué constituye "ayuda alimentaria" es una materia que genera considerable
controversia. Algunos autores la definen como "la obtencién internacional
de recursos, en condiciones favorables, en forma de alimentos o para el
suministro de alimentos"”, en tanto que otros incluyen en la definicién la
distribucién nacional de alimentos financiados internamente.® ILa FAO
mantiene un registro de las operaciones que se considerarfan ayuda
alimentaria, que son actualmente 22. De éstas, todas incluyen la obtencién o
financiacion internacional de ayuda alimentatia.

Barrett y Maxwell en 1.
8 von Braun en 2.
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Otro elemento muy discutido en la definicién es si la ayuda alimentaria debe
ser una donacién gratuita incondicional, en otras palabras, si la ayuda
alimentaria puede involucrar operaciones comerciales o no comerciales. En
EC-Wheat flonr, una disputa de 1981 conforme al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) entre la Comunidad Europea
(CE) y Estados Unidos de América, ambas partes adoptaron enfoques
distintos respecto de lo que constituye ayuda alimentaria. La CE argument6
que la ayuda alimentaria constitufa solamente en operaciones que
involucraban donaciones incondicionales, en tanto que de acuerdo con
Estados Unidos, ayuda alimentaria era un concepto mas amplio e inclufa
ventas en condiciones mas favorables. En la decision del grupo de expertos
se reconocid el desafio de distinguir entre operaciones comerciales y no
comerciales de ayuda alimentaria, pero no se llegdé a adoptar una
determinacién. El tema es aun mas complicado en el momento actual, con la
dificultad de diferenciar entre operaciones normales de ayuda alimentaria y
exportaciones subvencionadas.

En todo caso, la ayuda alimentaria puede aumentar la disponibilidad general
de alimentos y mejorar el acceso a los mismos en el caso de individuos
vulnerables. Por lo tanto, es una importante herramienta en la
materializacion del derecho a una alimentaciéon adecuada y a la seguridad
alimentaria. Sin embargo, la ayuda alimentaria puede debilitar la produccion
local, distorsionar los mercados y los precios, cambiar los habitos de
alimentacion y crear dependencia individual y nacional. La FAO, la OMC y el
Consejo Internacional de Cereales han adoptado medidas para garantizar que
la ayuda alimentaria no distorsione los mercados ni desplace a las
operaciones comerciales de alimentos. Dentro de la FAO, por ejemplo, el
Subcomité Consultivo de Colocacion de Excedentes (SCCE), un subcomité
del Comité de Problemas de Productos Basicos, se cteé en 1954 con el
mandato de "vigilar los envios internacionales de excedentes de productos
agricolas utilizados como ayuda alimentaria a fin de reducir al minimo los
efectos perjudiciales de tales envios sobre las transacciones comerciales y la
produccién agricola". El SCCE desarrolld un conjunto de normas y
procedimientos para asistit a los paises donantes de ayuda alimentaria a
identificar y mantener un registro de las operaciones de ayuda alimentaria en
que participan.

La ayuda alimentaria se otorga habitualmente cuando una crisis derivada de
una catastrofe natural o del descontento social priva a parte o al total de la
poblacién de los alimentos mnecesarios para sobrevivir. La principal
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organizacién internacional que canaliza la ayuda alimentaria es el Programa
Mundial de Alimentos (PMA) (Véase Recuadro 3). Sin embargo, la ayuda
alimentaria también puede canalizarse sin la intervencion de organizaciones
internacionales como el PMA, ya sea en el marco de relaciones bilaterales
entre gobiernos, o mediante organizaciones no gubernamentales (ONG). A
menudo, las organizaciones multilaterales como el PMA y los donantes
gubernamentales a nivel bilateral pueden recurrir a las ONG para la
distribucién en terreno.

Recuadro 3
Programa Mundial de Alimentos

El Programa Mundial de Alimentos (PMA), establecido en 1965 mediante acuerdos
entre la FAO y la Asamblea General de las Naciones Unidas "mientras la ayuda
alimentaria multilateral se considere factible y conveniente", es el organismo de
ayuda alimentaria de la ONU. Su mandato se centra en la entrega de ayuda
alimentaria en situaciones de emergencia y en la erradicacion del hambre y la
pobreza. E1 PMA utiliza la ayuda alimentatia para respaldar el desarrollo econémico
y social y promover la seguridad alimentaria en el mundo de acuerdo con las
recomendaciones de la ONU y de la FAO. En 2004, el PMA, que operaba en 80
paises, distribuy6 alimentos a 113 millones de las personas mas pobres del mundo.
Las operaciones de ayuda alimentaria del PMA representan en general un promedio
del 35 a 40 por ciento de la ayuda alimentaria mundial en un determinado afio.

El PMA, con oficinas centrales en Roma, es dirigido por una Junta Ejecutiva
compuesta por 36 Estados miembros. El Director Ejecutivo, nombrado en conjunto
por el Secretario General de las Naciones Unidas y el Director General de la FAO
por un petiodo fijo de cinco afios, encabeza la secretarfa del PMA. El Reglamento
General, que entré en vigencia el 1 de enero de 2004, entrega el marco legal dentro
del cual opera el PMA. Para financiar sus proyectos humanitarios y de desarrollo, el
PMA depende integramente de aportaciones voluntarias: las donaciones contemplan
dinero en efectivo, alimentos (como harina, frijoles, aceite, sal y azdcar) o los
articulos basicos necesarios para cultivar, almacenar y preparar alimentos (como
herramientas agropecuarias, bodegas y utensilios de cocina). Dado que el PMA no
tiene ninguna fuente independiente de recursos, todas las donaciones deben estar
acompafiadas del dinero en efectivo necesario para trasladar, administrar y controlar

la ayuda alimentaria del PMA.

Los paises donantes y beneficiarios deben considerar diversos instrumentos
internacionales con el fin de maximizar los impactos positivos de la ayuda
alimentaria en la salvacion de vidas y en el desarrollo, y minimizar los efectos
negativos. El principal instrumento internacional de esta naturaleza es el
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Convenio sobre Ayuda Alimentaria. Este convenio se negocié por primera
vez durante la Ronda Kennedy de las negociaciones del GATT y fue
adoptado en 1967 como parte del Convenio Internacional de los Cereales.
En ocasiones se ha modificado sobre la base de negociaciones multilaterales.
Entre otras cosas se ampli6 la vigencia de la versién mas reciente hasta el 30
de junio de 2007. El convenio esti dedicado especificamente a la ayuda
alimentaria y sus objetivos son "contribuir a la seguridad alimentaria mundial
y mejorar la capacidad de la comunidad internacional para responder a
situaciones de emergencia alimentaria y otras necesidades alimentarias de
paises en desarrollo y de bajos ingresos". Con este objetivo, el convenio
proporciona un marco para el suministro de ayuda alimentaria, por cuanto
establece compromisos cuantitativos para determinados paises desarrollados
y elabora principios para la entrega de ayuda. El Articulo IX también dispone
que los pafses miembros tienen la opcidon de hacer sus propios aportes de
ayuda alimentaria en el equivalente en dinero a sus niveles minimos de
compromiso. El Acuerdo sobre la Agricultura (AsA) de la OMC reproduce
el mismo espiritu al establecer que la "ayuda se suministre en la medida de lo
posible en forma de donacién total o en condiciones no menos favorables
que las previstas en el Convenio sobre Ayuda Alimentaria" (art. 10.4(c)). Sin
embargo, no toda la ayuda alimentaria estd contemplada en el convenio; se
incluyen unicamente los alimentos, en su mayor parte cereales, que entregan
donantes especificos.

TLa Observacion General N° 12 sobre el derecho a alimentos adecuados
establece que los Estados tienen la obligacién de proporcionar alimentos a
las personas que no son capaces de suministrarse su propio sustento por
razones que escapan a su control. Aunque los Estados estin obligados a
encontrar soluciones inmediatas (principalmente mediante la creacién de
existencias nacionales de seguridad alimentaria), el responder al derecho a
una alimentacién adecuada en emergencias no debe ser visto unicamente en
términos de distribuciéon de ayuda alimentaria de emergencia. También se
deben buscar soluciones a largo plazo con el fin de garantizar la seguridad
alimentaria y la disponibilidad permanente del suministro de alimentos. El
Convenio sobre Ayuda Alimentaria resalta especificamente que es imperativo
considerar las necesidades de rehabilitacion de los paises beneficiarios en el
largo plazo.

Aunque la ayuda alimentatia no se considera en general un medio para lograr
un suministro permanente de alimentos, puede ser la Gnica fuente disponible
de alimentos en casos de emergencia y, por consiguiente, una medida
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aceptable, aunque provisional. En determinadas situaciones de emergencia,
las necesidades de los afectados pueden exceder de la capacidad o, en
algunos casos, de la voluntad del Estado para responder. En tales
circunstancias, la obligacién de suministrar alimentos conlleva el deber de
buscar respaldo internacional y aceptar la ayuda de otras fuentes para
garantizar la disponibilidad de los alimentos necesarios y la posibilidad de
acceder a ellos. De acuerdo con la Observacién General N° 12, "un Estado
que alegue que es incapaz de cumplir esta obligacién por razones que estin
fuera de su control, tiene la obligacién de probar que [..] no ha logrado
recabar apoyo internacional para garantizar la disponibilidad y accesibilidad
de los alimentos necesarios".

El AsA aborda la ayuda alimentaria desde una perspectiva distinta y sostiene
que los pafses no pueden relacionar directa ni indirectamente la ayuda
alimentaria con las exportaciones comerciales de productos agricolas; en
otras palabras, que la ayuda alimentaria no puede convertirse en un medio
enmascarado de subvencionar las exportaciones agricolas. El AsA, por lo
tanto, contiene criterios que permiten distinguir la ayuda alimentaria de las
subvenciones a las exportaciones agricolas. El Anexo 2 del AsA identifica la
ayuda alimentaria interna como una subvencién aceptable "del
compartimiento verde",” en cuyo caso se considera que no tiene efecto
adverso en el comercio ni en la produccién. Igualmente, en la Decisiéon de la
OMC sobre Medidas Relativas a los Posibles Efectos Negativos del
Programa de Reforma en los Paises Menos Adelantados y en los Paises en
Desarrollo Importadores Netos de Productos Alimenticios, los paises
miembros acordaron establecer mecanismos apropiados para garantizar que
la implementacién de los resultados de la Ronda de Uruguay sobre comercio
agricola no provoque efectos adversos en la disponibilidad de ayuda
alimentaria para satisfacer las necesidades de los paises en desarrollo, en
particular de aquellos que estan menos adelantados y que son importadores
netos de alimentos.

En la Conferencia Ministerial de Doha de 2001, los miembros de la OMC se
comprometieron a revisar los aportes de ayuda alimentaria con el propésito

9 A fin de cumplir los requisitos para ser considerada una subvencién del
compartimiento verde, una medida no debe tener ningun efecto en el comercio ni en la
produccién, a lo sumo un efecto minimo. También debe ajustarse a diversos otros
criterios que establece el AsA. Siempre que se cumplan estos criterios generales y
especificos, no existe ningun limite para el valor de las subvenciones que cada miembro
puede otorgar conforme al compartimiento verde.
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de identificar y satisfacer en mejor forma las necesidades de ayuda
alimentaria de los pafses menos desarrollados (PMD) y de los paises en
desarrollo importadores netos de alimentos (PEDINA). Se acordé que los
miembros de la OMC que son donantes de ayuda alimentaria garantizarin
que sus niveles de ayuda alimentaria se mantengan durante los petiodos en
que los precios de los alimentos basicos en el mercado mundial estén en
aumento, y también que la ayuda alimentaria a los PMD y a los PEDINA se
entregue en forma de donacién total.

Durante las negociaciones comerciales de la Ronda de Doha, las
negociaciones sobre ayuda alimentaria han sido parte de otras mas amplias
sobre competencia en materia de exportaciones. La razén para incluir la
ayuda alimentaria en estas negociaciones fue que los paises donantes, en
especial EHstados Unidos, otorgaron los excedentes de produccion,
principalmente de cereales, como ayuda alimentaria (desde 1970 Estados
Unidos ha aportado anualmente un promedio de seis millones de toneladas
de alimentos y ha sido la fuente del 50 a 60 por ciento del total de la ayuda
alimentaria consistente en cereales). Por lo tanto, los debates sobre ayuda
alimentaria se realizan junto con aquellos sobre subvenciones a las
exportaciones, créditos a las exportaciones y empresas de comercio estatal.
Los objetivos de las negociaciones sobre la competencia en materia de
exportacién son lograr que la UE elimine su amplio programa de
subvenciones a las exportaciones, y que Estados Unidos climine el
componente subvenciones de sus sistemas de crédito a las exportaciones. En
lo que respecta a la ayuda alimentaria, el objetivo es convenir en la forma de
regular la entrega de ayuda alimentaria "que no se ajusta a disciplinas
operacionalmente efectivas". Ademas, las negociaciones abordan el papel de
las organizaciones internacionales en la distribucién de la ayuda alimentaria y
los problemas humanitarios y de desarrollo asociados.

5.2. Implementacion a nivel nacional
5.2.1. Paises donantes

A nivel nacional, la politica de ayuda alimentara es adoptada generalmente
por los paises desarrollados que se comprometen a proporcionar dicha clase
de ayuda a los paises necesitados. Los paises donantes pueden establecer la
forma de ayuda alimentaria que proporcionaran y también determinar si esa
ayuda se entregara a los gobiernos, ONG, organizaciones internacionales o
en forma combinada a dichas entidades.
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Los paises donantes pueden desarrollar leyes o documentos de estrategia que
establezcan los objetivos de la politica de ayuda alimentaria, que puede ser a
corto plazo (entrega de alimentos en situaciones de emergencia) o a largo
plazo (entrega de ayuda alimentaria para fines de desarrollo). La legislacién o
los instrumentos normativos pueden también estipular las diversas formas en
que es posible otorgar ayuda alimentaria: donaciones de alimentos o de
dinero, venta de alimentos por moneda no transferible y no convertible del
pais beneficiario, y venta de alimentos con créditos en condiciones
favorables. La legislaciéon del pafs donante también puede establecer el
mecanismo mediante el cual se obtendra la financiacién. Un buen ejemplo de
esa legislacion es la Ley de Desarrollo Comercial Agricola de Estados Unidos
de 1954, conocida como Ley Publica 480 (o "Alimentos por Paz"), que
autoriza que el excedente de cereales se entregue como ayuda alimentaria a
los paises afectados por el hambre. Esa ayuda alimentaria también puede
entregarse a cambio de moneda extranjera, la que posteriormente se devuelve
a los paises como asistencia econémica para el desarrollo.

En la UE, el Reglamento (CE) N° 1292/96 del Conscjo establece la politica
de ayuda alimentaria y la estrategia de gestién de ayuda alimentaria de la UE,
y fija directrices sobre operaciones especiales en respaldo de la seguridad
alimentaria. Ademas de este reglamento, existen también diversos
reglamentos de la Comisién en torno a la materia, incluido el Reglamento
(CE) N° 2298/2001 de la Comisién que establece normas detalladas para la
exportacion de productos suministrados como ayuda alimentaria, y el
Reglamento (CE) N° 2519/97 de la Comision que fija normas generales para
la movilizacién de los productos que habrin de suministrarse como ayuda
alimentaria de la Comunidad conforme al Reglamento N° 1292/96.

Cuando un pais donante es parte del Convenio sobre Ayuda Alimentaria, se
requieren mecanismos para garantizar que el gobierno cumpla los
compromisos cuantitativos contenidos en ese convenio. Por ejemplo, la ley
puede establecer la estructura mediante la cual los donantes comprarin
alimentos para ayuda o proporcionaran los excedentes de sus propias
cosechas. Un pafs donante también puede querer adoptar medidas para
garantizar que la ayuda alimentaria que suministra se pueda proporcionar sin
causar efectos que distorsionen el comercio o creen dependencias en el pais
beneficiario. Esto puede incluir regirse por los principios y directrices de
entrega que se establecen en el Convenio sobre Ayuda Alimentaria. La
preocupacion por el efecto de la ayuda alimentaria en la produccién y en los
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mercados locales de los paises beneficiarios puede manifestarse en el
establecimiento de determinadas normas, como el establecimiento de
disposiciones respecto de la ayuda alimentaria comprada localmente, en
contraposiciéon a las transferencias directas desde los agricultores y
proveedores en el pais donante.

De acuerdo con el Convenio sobre Ayuda Alimentaria, la ayuda alimentaria
debe cumplir normas de calidad internacionales, ser concordante con los
habitos de alimentacion y las necesidades nutricionales de los beneficiarios y
ser apropiada para el consumo humano. El Convenio establece que los
"miembros prestaran especial atenciéon a satisfacer las necesidades
nutricionales concretas de [...] los nifios". Por lo tanto, como parte de la
implementacién de sus politicas de ayuda alimentaria, los estados donantes
pueden tratar de establecer directrices sobre el contenido nutricional de los
alimentos proporcionados como ayuda alimentaria.

5.2.2. Paises beneficiarios

Para ser eficaz, la politica de ayuda alimentaria debe estar integrada con las
politicas, planes y programas alimentarios nacionales de los pafses en
desarrollo. Los estados beneficiarios pueden, por ejemplo, adoptar politicas
que establezcan que no impediran el acceso a la ayuda humanitaria (lo que
incluye ayuda alimentaria y ayuda relacionada con alimentos) y que no
impediran el paso de envios humanitarios, por ejemplo, ayuda alimentaria.
Cualquiera de estas politicas ayudara al Estado a cumplir su obligacion de
proteger el derecho a la alimentacién. Un Estado puede también cumplir su
obligaciéon de facilitar el derecho a la alimentacién mediante el
establecimiento de una red apropiada de distribucién de ayuda alimentaria
para facilitar el transito de los envios humanitarios. Por ejemplo, Indonesia
prohibié las importaciones de arroz con el fin de proteger a los agricultores
locales, pero recientemente decidié hacer una excepciéon en el caso de los
organismos humanitarios y de ayuda humanitaria. Otros pafses han hecho
explicito su objetivo de reducir la dependencia de la ayuda alimentaria como
parte de sus politicas nacionales de seguridad alimentaria.

Recuadro 4
Ayuda consistente en alimentos modificados genéticamente

En 2002, diversos pafses en desatrollo, incluidos muchos paises sudafricanos,
expresaron su preocupacién acerca de los cultivos modificados genéticamente
(OMG) que las organizaciones multilaterales suministraban como ayuda alimentaria.
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Sus inquictudes se relacionaban con la inocuidad de los alimentos (calidad de los
productos alimenticios OMG apta para el consumo humano) y con el medio
ambiente (potenciales efectos de la diseminacién involuntaria de esos productos en
la biodiversidad local). Otros paises expresaron sus temores en cuanto a que la
introducciéon de alimentos OMG influyera negativamente en su comercio con
mercados tales como la Unién Europea, que prohibe algunos alimentos OMG vy
exige que otros estén especialmente etiquetados.

Como reaccion ante las inquietudes de Sudafrica, la FAO, la OMS y el PMA
emitieron una declaracién conjunta en agosto de 2002 en la que sostenfan que "el
consumo de los alimentos que contienen organismos modificados genéticamente
(OMG) y que se entregan actualmente como ayuda alimentaria a Sudafrica no
representa riesgos para la salud humana. Por lo tanto, estos alimentos pueden
consumirse”. En respuesta, algunos paises decidieron aceptar como ayuda
alimentaria grano GM, pero unicamente después de que hubiera sido molido, de
modo de evitar que algin beneficiario lo sembrara.

La legislacion internacional no aborda actualmente en la ayuda alimentaria el tema de
los OMG, aunque estd en discusion en el Codex. Por lo tanto, depende del gobierno
del Estado beneficiario determinar si acepta la ayuda alimentaria que contiene OMG.

Una duda interesante, con respecto a la cual atin no existe una respuesta clara, es si
un pais que rechaza ayuda alimentaria MG sin que exista una justificacion cientifica
clara niega con ello a su poblacién el acceso a los alimentos y viola el derecho a la
alimentacién. Por otro lado, ¢podria considerarse que un pafs que acepta esa ayuda
alimentaria sin que exista seguridad cientifica respecto de su inocuidad viola el
derecho a una alimentacién "adecuada''?

A través de las leyes y otras herramientas normativas, los paises beneficiarios
pueden decidir establecer no solo si aceptaran o no ayuda alimentaria o qué
forma de ayuda alimentaria, sino también la cantidad o calidad que es
aceptable. Por ejemplo, los Estados pueden querer asegurarse de que los
alimentos suministrados sean culturalmente aceptables. También podrian
regular si la ayuda alimentaria cumple determinadas normas de inocuidad, a
saber, que los alimentos hayan sido procesados correctamente, o que no haya
especies extrafias que puedan contaminar las especies nacionales. E1 Modelo
Africano de Ley sobre Bioseguridad, por ejemplo, incluye especificamente la
ayuda alimentatia en su definicién de "liberacién deliberada”, "liberaciéon" y "
"colocacion en el mercado". Esto significa que toda ayuda alimentaria que
contenga especies extrafias es identificada y regulada conforme a ese Modelo
de Ley. Los Estados beneficiarios también pueden estipular los usos
permitidos de la ayuda alimentaria, por ejemplo, prohibir su plantacién con
el fin de evitar la "contaminacién" de las variedades locales. Los paises
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beneficiarios pueden por lo tanto mantener una lista de productos aprobados
de ayuda alimentaria o de los usos correctos de esa ayuda. Ha habido casos
en que los Estados han rechazado la ayuda alimentaria por no cumplir con
sus exigencias nacionales (véase Recuadro 4).

Para implementar de manera efectiva los propositos de una politica de ayuda
alimentaria, el pais beneficiario puede tener que crear un organismo o
entidad, o bien asignar responsabilidades a un organismo o reparticiéon
existente que administre el recibo y la distribucién de la ayuda alimentaria. El
mandato de un organismo o reparticion de esta naturaleza es lograr el
maximo rendimiento en cuanto a eficacia, entrega oportuna, adquisiciéon y
destino de la ayuda alimentaria. También debe evaluar el éxito de los
programas de ayuda alimentaria del pafs.

5.2.3. Consecuencias para la ley alimentaria basica

Tanto en situaciones de emergencia como en situaciones normales, los
Estados deben garantizar la inocuidad de los alimentos. I.a Observacion
General N° 12 establece que los "productos que figuren en el comercio
internacional de alimentos o en los programas de asistencia deben ser sanos y
aceptables culturalmente para la poblacién receptora”. El Cédigo de Etica
para el Comercio Internacional de Alimentos (Cédigo de Etica) adoptado
por el Codex también reconoce la aplicabilidad de los principios generales de
inocuidad de los alimentos a las operaciones de ayuda alimentaria. Como se
sefialé anteriormente, un Estado beneficiario puede establecer determinadas
normas de inocuidad que debe cumplir la ayuda alimentaria, y esto estard
contemplado en el marco legal basico de la alimentacién. Por ejemplo, la ley
alimentaria estipulara que deben ser inocuos todos los alimentos destinados
al consumo, entre lo que se incluyen los alimentos suministrados como
ayuda alimentaria.

El Cédigo de Etica reconoce que puede haber circunstancias especiales en
que no es posible ni conveniente aplicar algunas de sus disposiciones, por
ejemplo, en situaciones de emergencia. Con el fin de tener en cuenta estas
circunstancias especiales, los pafses pueden considerar util incluir en su ley
alimentaria basica una disposiciéon general que autorice al ministro o director
de una organizacién alimentaria a disponer la eliminacién de determinados
requisitos legales en el caso de la ayuda alimentaria. Por ejemplo, el pais
beneficiario puede decidir que los productos importados suministrados
como ayuda alimentaria no requieren permisos de importacién ni el pago de
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derechos de importacion. Con el fin de facilitar el recibo de ayuda
alimentaria, el ministro podria también decidir en circunstancias especificas
no aplicar a los productos de ayuda alimentaria determinadas normas de
calidad de los alimentos. Por otro lado, todas las disposiciones relacionadas
con ayuda alimentaria podtian incluirse en un documento legal o normativo
separado, y destinar la ley alimentaria basica a todos los demads tipos de
alimentos. Dado que la ayuda alimentaria necesariamente entra en juego en
situaciones inesperadas, ésta puede ser la mejor estrategia.
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VI. NUTRICION
6.1. Contexto general

Existen dos tipos principales de problemas nutricionales crénicos que se
encuentran en los extremos del espectro de la malnutricion: los que se
derivan de una ingesta insuficiente de alimentos inocuos y de buena calidad,
y los que se generan por una ingesta excesiva o desequilibrada de alimentos o
de cierto tipo de alimentos. Los primeros han sido la principal preocupacién
de los gobiernos que intentan mitigar el hambre y proporcionar alimentacion
adecuada a su poblacién, en tanto que los ultimos solamente ahora estin
requiriendo una mayor atencién. Al hacer frente a la malnutricién, los
gobiernos han tenido que reexaminar las politicas relacionadas con la
produccién, comercio, precios y comercializacion de alimentos y productos
agropecuarios, todo lo cual tiene efecto en la capacidad de la poblaciéon para
acceder a alimentos ricos en nutrientes, en especial en el caso de la poblacién
de alto riesgo.

La urbanizacion, el desarrollo econémico y la expansion del mercado tienen
un impacto significativo en la salud y en el estado nutricional de la poblacién,
dado que los alimentos y productos alimenticios se producen y comercializan
cada vez mas en un mercado que se ha expandido desde una base
esencialmente local a una base cada vez mas global. Como el nivel de vida ha
mejorado, la disponibilidad de alimentos se ha expandido y se ha vuelto mas
diversificada. Los cambios en la economia mundial de los alimentos se
reflejan en el cambio de los patrones de alimentacién, con consecuencias
negativas en particular en los paifses desarrollados y en los paises en
transicion. Las dietas tradicionales basadas en vegetales (frutas y hortalizas)
estan siendo reemplazadas por dietas de alto valor energético, con alto
contenido de grasa, en especial grasas saturadas (a menudo de origen animal),
y alto contenido de carbohidratos refinados, como azucares. Estos patrones
se combinan con una disminucién en el gasto de energfa asociada a un estilo
de vida sedentario: menos actividad fisica debido al transporte motorizado,
aparatos que ahorran trabajo en el hogar, abandono de las tareas manuales
que exigen esfuerzo fisico en el lugar de trabajo, y tiempo de ocio que se
dedica en gran medida a pasatiempos sedentarios. Debido a estos cambios en
los patrones de alimentacion y en el estilo de vida, las enfermedades crénicas
asociadas a la dieta - entre las que se incluyen obesidad, diabetes,
enfermedades cardiovasculares, hipertension, derrame cerebral, osteoporosis
y algunos tipos de cancer - estin provocando mas y mads incapacidad y
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muertes prematuras, lo que impone cargas a los presupuestos nacionales de
salud ya excedidos. Se estima que en el afio 2020, las enfermedades cronicas
asociadas a la dieta seran la causa de casi el setenta y cinco por ciento de las
muertes en todo el mundo.

La obesidad en particular esta generando una creciente preocupacion tanto
en las sociedades industrializadas como en los pafses de bajos ingresos. En
tanto que en 1995 hubo un total estimado de 200 millones de adultos obesos
en el mundo, en el afio 2000 este numero se habia incrementado a mas de
300 millones. La obesidad, considerada alguna vez mayoritariamente un
problema de Estados Unidos, es ahora un problema importante en toda
Asia, Buropa, América Latina y partes de Africa. En algunos paises, los
niveles de obesidad se han duplicado o triplicado durante la tltima década.
Aunque casi todos los paises estin experimentando una epidemia de
obesidad, hay una gran variacion entre los paises y al interior de los mismos.
En los paises de bajos ingresos, la obesidad es mds comun entre la poblacién
de mediana edad, entre las personas con un nivel socio-econémico mas alto,
y entre aquellos que viven en comunidades urbanas. En los paises mas ricos,
la obesidad no es solo comun entre las personas de mediana edad, sino que
se estd convirtiendo en un problema cada vez mas importante entre los
adultos jovenes y los niflos. Ademas, tiende a asociarse con un nivel socio-
econémico mas bajo y las diferencias urbano-rurales se han reducido o
incluso invertido.

El riesgo de enfermedades cardiovasculares, hipertension y diabetes se ha
estado incrementando junto con el aumento de peso. En los paises en
desarrollo, se estima que mas de 115 millones de personas sufren problemas
relacionados con la obesidad. La diabetes, en particular, estd en aumento.
Recientemente se estim6 que el nimero de personas que padece diabetes en
el mundo en desarrollo aumentara de 84 millones en 1995 a 228 millones en
el afio 2025.

Con el fin de desarrollar una estrategia global para combatir la creciente
carga que imponen las enfermedades cronicas, la OMS y la FAO presentaron
en 2002 un informe sobre Dieta, Nutricién y Prevencién de Enfermedades
Cronicas, elaborado por expertos independientes. El informe de los expertos
contiene las mejores pruebas cientificas disponibles actualmente sobre la
relacién que existe entre dieta, nutricion y actividad fisica y las enfermedades
crénicas, y concluye que una dieta con bajo contenido de grasas saturadas,
azucares y sal y rica en frutas y hortalizas, junto con una actividad fisica
regular, tendrd un impacto importante en la lucha contra la alta tasa de
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muertes y enfermedades. En mayo de 2004, la OMS introdujo una Estrategia
Global sobre Dieta, Actividad Fisica y Salud, la que fue desarrollada con el
fin de proporcionar a los Estados miembros y otras partes interesadas una
serie de recomendaciones y opciones normativas para alcanzar la meta de
mejorar la salud puiblica mediante comidas saludables y actividad fisica. La
FAO y la OMS han enfatizado que las soluciones para que sutjan
enfermedades cronicas requeririn de lazos mads sélidos entre los
involucrados en salud y agricultura en los planos global, regional y nacional.

6.2. Implementacion a nivel nacional

De acuerdo con lo esbozado en las Partes III y IV de este capitulo, la entrega
de alimentos inocuos y nutritivos es reconocida ahora no solo como una
necesidad humana sino también como un derecho basico. Para satisfacer el
derecho a una alimentacién adecuada y hacer efectivo el elemento suficiencia
de la seguridad alimentaria, los Estados deben incorporar consideraciones
sobre nutriciéon en las actividades de desarrollo, de modo de corregir los
aspectos negativos de los patrones de alimentacién existentes y orientar el
cambio alimentario cuando sea necesario. No se trata inicamente de mejorar
la produccién y el consumo de alimentos, sino de proporcionar a todos los
consumidores productos que logren el nivel esperado de nutricion.

De acuerdo con el Plan de Acciéon sobre Nutricion de la Conferencia
Internacional sobre Nutricién de 1992, "para una mejor nutricién se
requieren los esfuerzos coordinados de los ministerios, organismos y
reparticiones de gobierno responsables en materia de agricultura, pesca y
ganaderfa, alimentacién, salud, agua y obras publicas, suministros,
planificacién, finanzas, industria, educacién, informacién, bienestar social y
comercio". La implementacién de los objetivos de una mejor nutricién
requiere la cooperacién de las universidades e instituciones de investigacion,
productores, elaboradores y comercializadores de alimentos, la comunidad
de atencion de salud, los educadores, medios de comunicacién y las ONG
involucradas en todos estos sectores.

Aunque algunos aspectos de la politica de nutricién pueden implementarse
mediante leyes nacionales (como se analizard mas adelante), es probable que
entren en juego las demas herramientas analizadas en la Seccién 2.2. Con el
propdsito de lograr los objetivos en materia de nutricién, los gobiernos
deben realizar una revision de las politicas nacionales existentes por sector de
productos, a fin de identificar, por un lado, las subvenciones o acuerdos
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comerciales favorables para los alimentos no convenientes y, por otro lado,
las restricciones al suministro o barreras a las importaciones que tengan un
efecto negativo en los alimentos convenientes. Al mismo tiempo, los
gobiernos pueden considerar la introduccién de herramientas econémicas o
reguladoras destinadas a incentivar a los agricultores a trasladar los recursos
desde la produccion de productos menos convenientes a la produccion de
otros mds convenientes, y ayudar a los productores a modificar sus métodos
de produccién, por ejemplo, criar animales de carne mas magra.

Ademas, el Plan de Accién sobre Nutricion invita a los Estados a desarrollar
programas apropiados de educacién en nutricién a nivel de comunidad en
conjunto con estrategias de comunicaciéon apropiadas, y dar alta prioridad a
garantizar que estos programas lleguen a los grupos destinatarios. Por lo
tanto, los gobiernos deben garantizar que los programas de educacién y
capacitacion en nutricion se implementen en las comunidades y escuelas, y
que se entregue informacién sobre la correcta preparacion de los alimentos y
sus valores nutricionales.

La ley sera utl para implementar la politica de nutricién en tres areas
principales. La primera y la mas general, un Estado puede querer incluir en
su ley alimentaria basica una disposiciéon que estipule que todos los alimentos
producidos y vendidos en el pais deben ser no solo inocuos, sino también
nutritivos. Lo mas probable es que las normas especificas de nutriciéon se
establezcan en los reglamentos de implementacién. La segunda drea es
publicidad y comercializacion; algunos Estados han promulgado reglamentos
estrictos que prohiben y castigan la comercializacién de alimentos que no
son sanos, en particular los alimentos infantiles con alto contenido de grasas
saturadas, sal y azicares libres.

El tema mas importante relacionado con la nutricién que se abordara en la
legislacion nacional es el etiquetado. Tanto la Estrategia Global de la OMS
2004 como el informe de los expertos de la OMS/FAO mencionado en la
Seccién 6.1 reconocen la importancia de la informacion al consumidor y del
etiquetado para ayudar a los consumidores a adoptar decisiones
fundamentadas y saludables en lo relativo a los alimentos. Se ha demostrado
que el etiquetado nutricional fomenta las dietas mas saludables entre las
personas que leen las etiquetas, y la mayorfa de los paises ya cuenta con leyes
que exigen alguna forma de etiquetado nutricional. En muchas jurisdicciones,
la ley alimentaria estipulara normas basicas respecto de la informacion
minima requerida en las etiquetas de los alimentos (incluido el idioma en que
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deben estar) en tanto que en otros paises el etiquetado nutricional es
voluntario, a menos que se formule alguna declaracion de propiedades
nutricionales o de propiedades para la salud, o de que se trate de alimentos
para regimenes especiales. Los reglamentos complementarios también
pueden imponer distintos formatos de etiquetas.

Las normas sobre declaraciones de propiedades nutricionales y propiedades
para la salud en las etiquetas de alimentos y en la publicidad varia
ampliamente entre paises y regiones. Existen distintas definiciones, algunas
de las cuales son equivalentes y otras no. En algunos casos el término
"declaracién de propiedades para la salud" se utiliza para referirse a lo que se
denomina "declaracion de propiedades nutricionales" en otras jurisdicciones.
No obstante, las declaraciones de propiedades nutricionales pueden en
general entenderse como afirmaciones o indicios de que un alimento tiene
determinadas propiedades nutricionales que incluyen, entre otras, valor
energético, contenido de proteinas, grasas y carbohidratos, y contenido de
vitaminas y minerales. Hay dos formas generalmente aceptadas de
declaracién de propiedades nutricionales: la primera es la declaracién del
contenido de nutrientes, en que se describe la presencia o ausencia de un
nivel de nutrientes ("bajo en grasas"), en tanto que la segunda es una
declaraciéon comparativa de nutrientes, en que se describe el contenido de
nutrientes en relacién con otra versiéon del producto u otro producto
("menos grasas" o "menor contenido de grasas que [...]").

En el caso de la declaracién de propiedades para la salud, existe una amplia
gama de definiciones, pero en general puede entenderse como una
declaracion o indicio de que existe relacion entre un alimento o componente
de un alimento y la salud. Estas declaraciones han resultado ser
controvertidas, dado que los organismos reguladores deben equilibrar las
posibilidades de lograr los objetivos de salud publica mediante determinados
alimentos, con el hecho de que las declaraciones de propiedades para la salud
pueden engafar o inducir a error a los consumidores si no se basan en datos
cientificos que demuestren claramente la relacién entre un nutriente o una
sustancia alimenticia y la salud. Hay amplio consenso en cuanto a que deben
prohibirse las "declaraciones médicas", es decir, las declaraciones en que se
sostenga que los nutrientes, alimentos o sus componentes pueden tener un
papel importante en la prevencion, tratamiento o curaciéon de enfermedades.
De hecho, las declaraciones médicas estan explicitamente prohibidas por las
Directrices Generales del Codex sobre Declaraciones y también estin
prohibidas por ley en muchos paises. No obstante, los paises aun tienen
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amplias diferencias en lo relativo al permiso para hacer referencia a alguna
enfermedad o reduccion de una enfermedad en las etiquetas de los alimentos

y en la publicidad.

En el ambito internacional, el etiquetado nutricional y las declaraciones de
propiedades nutricionales y de propiedades para la salud se abordan en el
Codex, cuyo Comité sobre Etiquetado de Alimentos desarrolla directrices
para los Estados miembros. El Codex ha elaborado tres normas y directrices
relacionadas con el etiquetado nutricional: La Norma General para el
Etiquetado de Alimentos Preenvasados establece el principio subyacente de
que el etiquetado no deber ser falso, engafioso ni inducir a error; la Norma
General para el Etiquetado y Declaracion de Propiedades de Alimentos
Preenvasados para Regimenes Especiales recomienda que todo alimento
destinado a una dieta especial lleve una etiqueta nutricional; y las Directrices
sobre Etiquetado Nutricional recomiendan que el etiquetado nutricional sea
voluntario, a menos que se formule una declaracién de propiedades
nutricionales. Las directrices del Codex sobre declaraciones de propiedades
para la salud, que estin en etapa de proyecto, establecen que estas
declaraciones solo deberan permitirse si concuerdan con la politica nacional
de salud, si estan respaldadas por pruebas cientificas, si no dan a entender
prevencion de enfermedades, si no fomentan malas practicas de alimentacién
ni se formulan en el contexto de la dieta total. Estos documentos del Codex
deben informar sobre el avance de los reglamentos nacionales de etiquetado.

VII. CONCLUSION

Este capitulo se inicié con un andlisis del escenario normativo en que se
crean las leyes alimentarias, dado que la politica alimentaria es la base en que
se fundamentan los marcos reguladores nacionales en materia de
alimentacion. Antes de elegir y establecer un determinado tipo de sistema
alimentario, los gobiernos deben determinar, primero, cuales son los
objetivos generales que se pretenden lograr con ese sistema: ¢es el objetivo
suministrar  alimentos inocuos, garantizar la seguridad alimentaria,
implementar el derecho a la alimentacion, liberalizar los mercados de
productos agropecuarios, promover la nutriciéon y una dieta saludable, o una
combinacién de estos objetivos? En algunos casos, los gobiernos pueden
enfrentarse a objetivos normativos conflictivos que requieren una cuidadosa
evaluacion y analisis.
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Con el fin de implementar politicas alimentatias en torno a las materias
analizadas en este capitulo, los gobiernos tienen a su disposicién una amplia
variedad de herramientas, de las cuales la legislaciéon es solo una. Por
ejemplo, para mejorar la seguridad alimentaria, los gobiernos pueden requerir
centrar su atencién en todo el marco normativo y regulador que sirve de base
para la produccion de alimentos, los precios de los productos basicos y el
comercio, dado que muchos elementos de ese marco regulador inciden en el
acceso a la alimentacién. Para implementar el derecho a la alimentacion, los
gobiernos pueden tener que modificar su enfoque general respecto del
hambre y colocar a los individuos en el centro del desarrollo, con derechos
inalienables y ejecutables.

De lo anterior se desprende claramente que la sola ley alimentaria basica no
puede abordar y resolver todos los problemas analizados en este capitulo. Sin
embargo, desempefia un papel crucial, dado que el elemento unificador de
todas las dreas normativas exploradas en este capitulo es la primacia de la
inocuidad de los alimentos. Las politicas de seguridad alimentaria, derecho a
la alimentacién, ayuda alimentaria, nutricién y dieta sana exigen que los
alimentos suministrados puedan consumirse sin riesgo alguno. La
Declaracién de Roma sobre Seguridad Alimentaria Mundial reafirmé "el
derecho de toda persona a tener acceso a alimentos sanos y nutritivos, en
consonancia con el derecho a una alimentacién apropiada y con el derecho
fundamental de toda persona a no padecer hambre". La definiciéon del
derecho a la alimentacién en la Observacion General N° 12 sefiala que
"adecuado" implica no solo el suministro de alimentos en cantidad suficiente,
sino también de calidad suficiente, es decir, alimentos inocuos.

Otra materia que surge en todos los temas analizados en este capitulo es la
importancia del acceso a los alimentos. Garantizar o mejorar la capacidad de
las personas para acceder a alimentos inocuos es la base de la seguridad
alimentaria, del derecho a la alimentacién, de la ayuda alimentaria y de una
dieta y nutricién correcta. Igualmente importante es que los alimentos
obtenidos sean nutritivos, es decir, que aporten el valor nutricional esperado.
Las principales politicas analizadas en este capitulo se ven puestas en riesgo
si los alimentos se producen en una forma que influya negativamente en sus
componentes nutricionales, si los alimentos son adulterados o etiquetados de
manera engaflosa, o si se procesan, almacenan o manipulan incorrectamente.

Aunque las instancias de gobierno y los expertos en inocuidad alimentaria,
puedan considerar que su area cientifica y técnica no tiene mucha relacién



176 Tendencias en politica alimentaria

con temas como la seguridad alimentaria o el derecho a la alimentacion,
todos estain comprometidos con el suministro de alimentos adecuados e
inocuos. Una ley alimentaria basica puede ser considerada parte integrante de
una estrategia nacional destinada a lograr muchas de las politicas alimentarias
aqui analizadas. Tras haber examinado el entorno normativo en que se creard
la ley alimentaria, el capitulo siguiente aborda los demas eclementos del
contexto que tendran importancia en el desarrollo de leyes alimentarias
basicas a nivel nacional.
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I. EVALUACION DEL ESCENARIO

Después de explorar el escenario internacional en que se desarrolla la
legislacion alimentaria nacional (Capitulo 2), el presente estudio ha analizado
el espectro de materias que pueden considerarse parte del marco legal
nacional de un pais en relaciéon con los alimentos (Capitulo 3) asi como las
diferentes opciones en que las politicas alimentarias pueden o deben
incorporarse a ese marco legal (Capitulo 4). Este Capitulo se centra ahora en
el proceso de formulaciéon de una ley alimentaria nacional. Las leyes y
reglamentos pertinentes y aplicables en materia de alimentos son esenciales
para el desarrollo de un sistema moderno de control alimentario: si un pafs
tiene una ley alimentaria inapropiada, no puede desarrollar de manera eficaz
las actividades de control de alimentos, lo que puede tener un efecto
negativo en la salud humana y en el comercio.

La Parte I de este Capitulo empieza con un analisis del contexto general de la
formulacién de leyes a nivel nacional, identifica y analiza los factores que
pueden influir en las decisiones que deban adoptarse en la revision o
elaboracién de las leyes. Cada pafs tiene su propia historia, sus politicas,
tradiciones, obligaciones internacionales, leyes, instituciones y recursos, todo
lo cual influird en sus prioridades y estrategias para la regulacién de los
alimentos. Toda nueva ley debe desarrollarse a la luz de estos factores, con el
fin de garantizar que se ajusta correctamente a las circunstancias nacionales.
Entre estas circunstancias nacionales existen factores que influyen en la
aplicacién de la ley, materia que se aborda en la Parte II. En la Parte 111 se
trata nuevamente el tema de las leyes alimentarias bésicas, en qué consisten y
la forma en que deberfan disefiarse, en tanto que en la Parte IV se analizan
modelos de leyes. Aunque hay restricciones para el uso de modelos de leyes
alimentarias, éstos pueden ser de ayuda en determinados contextos si se
aplican con criterio y se adectan a las necesidades nacionales. El Capitulo
presenta tres versiones de un Nuevo Modelo de Ley Alimentaria. Una
version incorpora la creaciéon de una autoridad alimentaria central nacional,
otra se basa en los multiples organismos existentes, y la tercera integra ambos
enfoques y asigna determinadas funciones a una autoridad alimentaria
central, en tanto que conserva las facultades de los ministerios y organismos
existentes en lo que respecta a ciertas actividades y responsabilidades. A fin de
disipar las inquietudes por el destino del Modelo de Ley Alimentaria
FAO/OMS 1976, el Capitulo concluye con un analisis de sus debilidades.

1.1.  Sistema legislativo
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El tipo de ley que se desarrollara en cada pais en concreto dependera en primera
instancia del sistema legal nacional, es decir, del régimen imperante para la
interpretacién y aplicacion de la ley. ¢Tiene el pais un sistema basado en la
tradicion juridica romano-germanica, en el Common law, en la ley islamica, o en
una combinacién de estos sistemas? El sistema legal mds comun en el mundo
es el sistema basado en el derecho civil, el cual tiene sus raices en el derecho
romano y se basa en cédigos legales escritos. Rige en Europa continental, en
paises que antes fueron colonias de potencias continentales y en otros pafses
que adoptaron posteriormente los sistemas legales occidentales (por ejemplo,
Japon). La principal alternativa al sistema legal fundado en el la tradicién juridica
romano-germanica es el sistema que se basa en el Common law que se funda en
los precedentes que sientan las decisiones judiciales adoptadas a lo largo del
tiempo. El sistema de Common law se desarrolld entre los pueblos anglosajones y
se aplica en el Reino Unido (salvo en Escocia), Estados Unidos (salvo en
Louisiana), Australia, Canada (salvo Québec), Nueva Zelanda y, en general, en
todos los paises que en una u otra época fueron colonizados por Inglaterra. Se
podria considerar con mayor precision que algunos paises aplican elementos de
estos dos importantes sistemas legales. Por ejemplo, Estados Unidos incorpora
tradiciones del Comumon law al utilizar precedentes judiciales en la estructuracion
del derecho, pero también estd adoptando un sistema altamente "codificado"
mediante el establecimiento de leyes en algunas areas, como la ley federal del
medio ambiente. Otro sistema legal influyente es el derecho islamico (Sharia),
que se deriva del Coran y puede encontrarse en Oriente Medio y en algunos
paises africanos.

Independientemente del sistema legal formal, el papel del derecho en la
sociedad varfa enormemente entre un pais y otro. En algunos paises, la
legislacion parece eficaz en general, mientras en otros parece tener poco
efecto. En muchos casos esto da una idea general de las leyes y de la
autoridad de gobierno dentro de la cultura, aunque también puede demostrar
la desconfianza que surge de la corrupcion desenfrenada o de la frustracion
ante los complejos procedimientos burocraticos, lo que también puede
deberse a la confusion sobre las leyes aplicables.

En muchos paises el derecho escrito coexiste con el derecho comun. Este
ultimo consiste de normas escritas y no escritas desatrolladas sobre la base de
las costumbres y tradiciones de las comunidades. Los patrones de conducta
establecidos adquieren fuerza de derecho consuetudinario y jurisprudencial
cuando se convierten en la norma indiscutida que regula ciertos derechos u
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obligaciones entre los miembros de una comunidad. En algunos paises existe
cierta ambigiiedad respecto de la posicién del derecho consuetudinario en
relacién con el derecho nacional escrito. En otros, la costumbre esta
codificada y reconocida de manera explicita por la legislacién nacional, u
otorga reconocimiento legal a las decisiones de las autoridades tradicionales.
Por ejemplo, la Ley de Consejos de Aldeas de Samoa de 1990 asigna a los
consejos tradicionales (fonos) de las aldeas la facultad de dictar normas para el
mantenimiento de la higiene en la aldea y sancionar toda conducta contraria
(art. 5). Otros paises reconocen explicitamente el derecho consuetudinario en
relacion con la extraccion de agua para fines domésticos como beber, limpiar y
abrevar el ganado.

1.2. Legislacién vigente

Antes de desarrollar una nueva ley es esencial identificar y analizar el
conjunto de disposiciones legales vigentes en relaciéon con la materia en
cuestion. Esto ayuda a determinar la gama de reformas necesarias y, a la vez,
a formarse una idea general de los parametros dentro de los cuales se
establecerd la nueva regulacién. En lo que respecta a los alimentos, en
algunos casos puede que no haya ninguna ley alimentaria basica, en cuyo
caso debe redactarse una ley completamente nueva. En otros casos, puede
haber un marco legal vigente en materia alimentos, pero puede estar
obsoleto, ser insuficiente, o contener innumerables vacios e ideas
superpuestas y necesitar, por lo tanto, una revision general. En otros casos
pueden ser suficientes cambios menores, como agregar algunas obligaciones
especificas o mejorar la coordinacion. La realizacion de un analisis inicial del
marco legal existente sirve para un propésito adicional: si se llega a la decisién
de que la legislacion vigente es suficientemente buena, se podria ocupar mejor
el tiempo en otras materias, como mejorar la implementacién y aplicaciéon de
las leyes existentes.

Un andlisis del marco legal existente debe comenzar por la Constitucién en
caso de que exista, dado que opera como la ley suprema del territorio y define
la forma en que se asignan las funciones y responsabilidades en los ambitos
legislativo, ejecutivo y judicial dentro del pais. Puede asignar algunas facultades
a las autoridades nacionales (o autoridades federales en un sistema federativo),
algunas a las autoridades de los gobiernos provinciales o de los estados, y otras
a las autoridades locales o municipales. En ciertos casos, la Constitucion puede
contener una referencia explicita a los alimentos, como el derecho
constitucional a los mismos (véase Capitulo 4, nota al pie N° 2). La
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Constitucién también puede indicar qué materias deben ser reguladas a un
determinado nivel de gobierno, cuales afectaran tanto la forma en que se
desarrolle una nueva ley como la forma en que ésta se aplicara. Por ejemplo, si
la Constitucién establece que todas las materias relacionadas con salud publica
deben ser reguladas a nivel local, simplemente podria no ser posible redactar
una ley alimentaria nacional que disponga su aplicacién centralizada.

Del mismo modo, un importante punto que deberd tomarse en
consideracién es si la Constitucion establece una jerarquia entre obligaciones
internacionales y disposiciones legales nacionales. Segun se analizé en el
Capitulo 2, el marco legislativo nacional no solo consta de leyes, reglamentos
y otros instrumentos emitidos a nivel nacional, sino también de convenios y
organizaciones internacionales en los que el pafs pueda ser parte. Un pais que
ha suscrito algin convenio internacional o que se ha incorporado a una
organizacién internacional relacionada con alimentos puede tener
obligaciones internacionales que deben reflejarse en su ley alimentaria
interna.

Tras revisar la Constitucion y del escenario internacional, el analisis debe
centrarse en la ley del pafs que aborde especificamente los alimentos. Segun
se indicé en el Capitulo 3, no es posible comprender el marco legal nacional
en materia de alimentos sin remitirse a las diversas leyes que abordan el
control, la inocuidad y el comercio de los alimentos en sus diversas formas.
Esto incluye las leyes que tratan determinados tipos de alimentos y que
regulan las sustancias nocivas en los alimentos, ademads de todas las leyes no
relacionadas especificamente con alimentos pero que inciden en los mismos,
pero la mas importante sera la ley que regula todo lo relativo a los alimentos,
si existiera alguna. La Parte III de este Capitulo deberia ser de utilidad para
determinar las fortalezas y debilidades de una ley de esta naturaleza y servir
de orientacién cuando ésta se estuviere desarrollando.

Debe tenerse presente que los instrumentos pertinentes no constarin
unicamente de una ley nacional, sino también de disposiciones legales
complementarias, como reglamentos ministeriales y leyes promulgadas por
las administraciones de los niveles inferiores de gobierno. Dependiendo del
contexto, las decisiones de los tribunales pueden llegar a tener participacion,
al igual que el derecho consuetudinario y la practica, si existieren. En algunos
casos, una ley vigente puede prohibir directamente la actividad en particular
que se prevé en la nueva ley alimentaria. Si, por ejemplo, la ley tiene el
proposito de que los organismos e instituciones relacionados con alimentos
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cobren algin derecho por sus servicios y conserven esos ingresos (por
ejemplo, a fin de fortalecer su sistema de inspeccién o instalar sus propios
laboratorios), pueden surgir problemas si la ley existente exige que todos los
cobros por concepto de servicios se traspasen a un gobierno central con la
responsabilidad de asignar los fondos para la regulacion de los alimentos de
la misma forma en que lo hace en el caso de otras materias. Por citar otro
ejemplo, el deseo de traspasar las actividades de inspeccion o de analisis de
los alimentos al sector privado —una tendencia que puede observarse en
muchos paises— puede entrar en conflicto con una ley existente que prohiba
delegar facultades publicas en personas que no sean funcionarios de
gobierno.

La ultima 4rea que debe examinarse es la relativa a las leyes y reglamentos
que podrian tener efectos no deseados en la regulacion de los alimentos.
Algunos obstaculos y restricciones de orden legal pueden ser indirectos, pero
pueden influir en las actividades relacionadas con los alimentos al
incrementarse los costes, con frecuencia debido a normas y procedimientos
burocraticos. En principio, en todos los sistemas legales existen ejemplos de
obstaculos en materia de procedimientos que hacen que sea extremadamente
dificil utilizar y aplicar la ley, en tanto que las razones normativas para crear
en primer lugar esos obstaculos pueden estar olvidadas desde hace tiempo.
En la ley alimentaria esto puede ilustrarse mediante las numerosas exigencias
de autorizaciones que imponen las distintas leyes y que debe cumplir un
solicitante antes de poner en funcionamiento un negocio de alimentos, lo
que abarca desde un permiso general para abrir un negocio hasta una
autorizacion especifica para producir, comercializar, importar o exportar un
determinado alimento, o para vender alimentos en una forma o lugar en
particular. Las distintas leyes también pueden autorizar la inspecciéon de los
mismos productos alimentarios o empresas de alimentos, a veces de forma
reiterada. Ademas de las leyes de alimentos o salud publica, algunos paises
tienen leyes especiales para promover el turismo y han establecido
autoridades independientes responsables de la emisién de permisos para el
funcionamiento de hoteles y restaurantes, y de la inspecciéon de esos
establecimientos, lo que da origen a un régimen sobrecargado de
inspecciones que puede incrementar significativamente el coste de hacer
negocios. El analisis de la situacion existente hard posible identificar esas
faltas de coherencia y la superposiciéon de leyes, de modo que puedan
resolverse, en lo posible, al revisar o crear un marco legal basico eficaz en
matetia de alimentos.
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1.3. Instituciones y recursos

El marco institucional también tendra importantes repercusiones en el
proceso de revision. Un problema comun es no identificar qué ministerio,
organismo o entidad tiene la facultad final de adoptar determinadas
decisiones sobre ejecucién de politicas y control de los alimentos,
inspeccionar los productos alimentarios o negocios relacionados con
alimentos, y establecer y hacer cumplir las normas alimentarias.
Alternativamente, puede haber disposiciones contradictorias dentro de la
legislacion aplicable que parezcan dar facultades iguales o coincidentes a
distintas entidades.

Los sistemas de inspeccion de las importaciones y exportaciones, por ejemplo,
corresponden a menudo al ministerio responsable del comercio o intercambio,
en tanto que la importacién y exportacién de productos alimentarios pueden
estar dentro del ambito de la ley alimentaria basica aplicada por el ministerio
responsable en materia de salud o agricultura. De manera similar, la ley de
proteccion al consumidor, que probablemente deba aplicar el ministerio del
comercio, puede regular la rotulacién y publicidad de los alimentos, en tanto que
la ley alimentaria basica hace lo mismo. Otros temas que estan relacionados con
la inocuidad de los alimentos, como la aplicacién y el uso de pesticidas, podrian
estar asignados al ministerio a cargo del medio ambiente o de la agricultura.

Otras areas comunes que se superponen son la inspeccion de carnes y la
inspeccién de pescado, en las que existen diferentes leyes que asignan facultades
reguladoras a los departamentos de pesca o asuntos veterinarios, a los
funcionarios de aduana y, con frecuencia, al ministerio responsable de la salud.
Otros potenciales puntos criticos son el control de los negocios de alimentos en
las ciudades, que puede encontrarse supeditado tanto a la inspecciéon del
ministerio central responsable de la salud como de las autoridades municipales.
Los mercados y negocios de abastos pueden estar sujetos a la inspeccion de las
autoridades de alimentacién, las autoridades municipales, el departamento del
consumidor y la direccién de normas, de modo que algunas inspecciones se
centran en los pesos y medidas, otras en los envases y etiquetas, y otras en los
ingredientes de los productos que se ofrecen. Estos son solo algunos ejemplos
de las circunstancias que a menudo pueden generar niveles de frustracion lo
suficientemente altos (para los inspectores y, asimismo, para el publico) como
para alentar el interés por reformar el sistema de control alimentario.
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La superposicion de responsabilidades es una de las debilidades mas
frecuentes y perjudiciales de los sistemas de control alimentario. En estos
sistemas existen multiples casos de duplicacion en el uso de los recursos (por
ejemplo, cuando un negocio de alimentos es inspeccionado por dos o tres
organismos distintos) y muchos tramites onerosos (por ejemplo, cuando un
potencial productor de alimentos debe solicitar una autorizacién o permiso a
dos o tres organismos). La confusién de roles y funciones también puede
originarse por una asignacién inadecuada de facultades entre los distintos
niveles de gobierno en un sistema descentralizado, o por la atribucién de
facultades a diferentes administraciones que no operan bien en conjunto y
tratan de mantener sus propias esferas de influencia.

Ademas de la duplicacién de las actividades reguladoras y de la actitud de
"defensa del territorio" entre las distintas instancias de gobierno, otro
resultado perjudicial de la asignaciéon contradictoria de responsabilidades es
que los organismos responsables para la implementacién pueden descubrir
que su facultad para adoptar determinadas medidas puede ser impugnada
legalmente. Para evitatlo, es fundamental identificar claramente los limites y
definir los mandatos, facultades y responsabilidades en la forma més concreta
posible. Esto puede lograrse mediante una clara asignacion de facultades en la
legislacion alimentaria base, reforzada, cuando sea necesario, por memorandos
de entendimiento cuidadosamente redactados y acordados entre los distintos
ministerios u organismos involucrados en el control alimentario.

El problema relativo a qué ministerio u organismo debe tener el liderazgo en
lo relativo a la aplicacién de la ley alimentaria no puede responderse con
formulaciones tedricas sino a la luz de las circunstancias de cada pafs. En
muchos paises, el ministerio responsable en materia de salud se identifica
tradicionalmente como la principal autoridad en materia de inocuidad de los
alimentos, mientras que en otros es el ministerio responsable para la
agricultura. Incluso ciertos sistemas asignan el control de la produccién al
ministerio de agricultura y el control de los productos alimentarios en fases
sucesivas de la cadena alimentaria al ministerio de salud, mientras que el
establecimiento de las normas alimentarias y el control del etiquetado, pesos
y medidas se asignan al ministerio del comercio o intercambio.

La cantidad y tipo de recursos que cada ministerio o reparticién posee
influird en la decisiéon respecto de cudl debe asumir el liderazgo en lo relativo
a la aplicacién de la ley, aunque la situaciéon de los recursos no debe
considerarse invariable. El hecho de que un ministerio haya tenido en el
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pasado una relacién mas fructifera con los donantes y por lo tanto, cuente
con un laboratorio dotado de la ultima tecnologia no significa
necesariamente que tenga también los recursos humanos necesarios patra
realizar las inspecciones o incluso para usar adecuadamente el equipo de
laboratorio. Es necesario hacer una evaluacion real y muy justa de los tipos
de recursos —fisicos, financieros, de laboratorio, humanos— disponibles en
cada entidad antes de adoptar una decision respecto de si es adecuado
asignarle responsabilidades relacionadas con la inspeccién y el manejo de un
laboratorio.

Aunque la elecciéon de un ministerio que asuma el liderazgo en materia de
control e inocuidad de los alimentos depende de las circunstancias
especificas de cada pais y esta influenciada por la politica local, existen
razones convincentes para favorecer la participaciéon del ministerio
responsable de la agricultura. La mas importante es la tendencia a abordar los
temas de inocuidad de los alimentos a lo largo de toda la cadena de
produccion de alimentos, de la granja a la mesa. Existen diversos riesgos en
la cadena alimentaria durante el proceso de producciéon que deberfan ser
controlados mediante la aplicacién de buenas practicas agropecuarias, buenas
practicas de manufactura y buenas practicas de higiene. En general, el
ministerio responsable para la agricultura posee las técnicas y los
conocimientos necesarios para obtener alimentos inocuos y de calidad desde
su primera etapa de produccién. Dado que las exportaciones agropecuarias
son, con frecuencia, parte esencial de los ingresos de divisas de muchos
paises (en especial de los paises en desarrollo), existen solidas razones para
que el sector agricola realice inversiones significativas a fin de garantizar que
los productos alimentarios cumplan las normas establecidas. La participacion
del ministerio responsable de la agricultura resulta mds positiva para
garantizar las inversiones de capital de los agricultores, por cuanto se aplican
medidas preventivas y los productos no inocuos pueden ser retirados con
anterioridad de la cadena alimentaria.

El ministerio responsable para la salud, por el contrario, puede no ser el
candidato ideal para asumir el liderazgo en el sistema de control alimentario.
Esto se debe a que, ademas de sus atribuciones en materia de inocuidad de
los alimentos, el ministerio es, en general, responsable de otros temas como
la asistencia sanitaria basica, productos farmacéuticos, control del tabaco
ocio y patologias relacionadas. Sin embargo, la participacion del ministerio de
salud es importante en lo que respecta al establecimiento de normas de
inocuidad de los alimentos y medidas destinadas a proteger la salud de los
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consumidores, incluso en caso de brote de alguna enfermedad generada por
los alimentos o situaciones de emergencia asociadas a la contaminacién de
alimentos. Este ministerio debe también participar en la formulacién de una
politica nacional de inocuidad de los alimentos (Cap. 4) y, en particular, en la
fijacién de un "nivel adecuado de protecciéon" que sirva de guia para
establecer normas de inocuidad de los alimentos.

En la mayoria de los paises, los laboratorios e instalaciones para labores de
inspeccion dentro del ministerio de salud se comparten entre departamentos,
por lo general saturados de trabajo y con escasos recursos. Ademas, a menos
que haya un brote importante de alguna enfermedad generada por alimentos
u otra crisis asociada a los mismos, en muchos paises la inocuidad de los
alimentos nunca tendra dentro del ministerio la prioridad que tienen otros
temas, como el SIDA o el acceso a la sanidad. Por estas y otras razones, se
pueden esgrimir soélidos argumentos que afirman que la principal
responsabilidad del control e inocuidad de los alimentos debe corresponder
al ministerio de agricultura.

Como se mencioné anteriormente, los ministerios de agricultura y de salud
no son los Gnicos que comparten responsabilidades en materia de control e
inocuidad de los alimentos. También pueden participar muchos otros, como
los ministerios de comercio, medio ambiente, pesca, el ministerio
responsable del reparto de las competencias entre la administracion central y
entidades subestatales (autoridades municipales), turismo e industria. Los
mandatos, facultades y responsabilidades de cada uno de estos ministerios
son en general bastante diferentes, al igual que sus niveles de conocimiento
técnico y recursos disponibles. La inspeccion y el control se pueden realizar
de manera eficaz en los centros urbanos, pero esporadicamente en las
regiones. Ademas, algunos sectores de la cadena alimentaria pueden ser
examinados exhaustivamente debido a la multiplicidad de inspectores,
mientras que en otros la atencién en materia de regulaciéon puede ser escasa o
nula.

Para evitar el problema de elegir entre los diversos ministerios con funciones
e intereses legitimos en el sistema de control alimentario y de tener que
resolver los conflictos entre ellos, varios paises han optado por reestructurar
integramente su marco institucional para establecer una autoridad alimentaria
nacional auténoma, responsable de coordinar y supervisar las actividades de
control alimentario en el pafs. Este sistema institucional se analiza mas
detalladamente en la Seccién 3.1.2.1. Sin embargo, dado que la forma de
asignar atribuciones respecto del control alimentario puede verse afectada
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por las politicas gubernamentales existentes, el siguiente paso consiste en
revisar esas politicas y su relacién con la legislacion alimentaria.

1.4. Politicas y prioridades

En todos los paises, diferentes politicas, estrategias y prioridades nacionales,
regionales o internacionales afectan al desarrollo del marco legal relacionado
con el control, la inocuidad y el comercio de los alimentos. Como se analiz6
en el Capitulo 4, hay diversos temas relacionados con los alimentos —incluida
la seguridad alimentaria, la ayuda alimentaria, el derecho humano a la
alimentaciéon y a la nutricion— que también deben considerarse en el
desarrollo de una ley alimentaria nacional. Otra importante politica, con
repercusiones en la regulacion de los alimentos, es la politica agropecuaria asi
como las relativas a medio ambiente, salud publica, industria, uso de la tierra
y desarrollo. Las buenas politicas de gobierno, como el acceso a la
informacién, la participacién en la toma de decisiones, la transparencia y la
responsabilidad también influirdn en el disefio legislativo e incidiran en la
forma en que un determinado gobierno interactda con la sociedad civil en las
materias relacionadas con la legislacién alimentaria. En algunas situaciones,
los gobiernos estin obligados a incorporar determinadas politicas en su
legislacion nacional, mientras que en otras pueden simplemente optar por
incorporarlas.

Por ejemplo, muchos paises han optado por la descentralizaciéon de las
responsabilidades gubernamentales y el reparto de competencias entre
gobiernos nacionales, provinciales o locales. El proposito es garantizar la
participaciéon puiblica en la toma de decisiones y promover un manejo mas
eficiente de los recursos, ya que las autoridades locales estan en general mas
familiarizadas con sus necesidades en materia de regulacién y con sus
limitaciones en de dotaciéon de personal y otros recursos. En la practica, la
descentralizaciéon politica podria significar que en cualquier nuevo marco
legislativo en materia alimentaria se pueda otorgar a las autoridades locales la
facultad de regular ciertas materias, realizar algunas inspecciones y otorgar
permisos a los vendedores ambulantes de alimentos u otros negocios del
ramo, en tanto que la autoridad central podria mantener una funcién amplia
de formulacién de politicas. La descentralizacién también podria implicar
que en una nueva ley la facultad reguladora continde en manos de la
administracién central en tanto que la aplicaciéon de la ley alimentaria se
encomiende a las autoridades locales.
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La privatizacion es otra estrategia que muchos pafses estan implementando a
través de normativas especialmente en pafses en transicion hacia una
economia de mercado donde se estan reformulando las estructuras socialistas
de gobierno. Por falta de recursos diversos paises se enfrentan a la necesidad
de modificar sus estructuras legales favoreciendo la inversion privada y la
separacion de la esfera publica del mercado y de la prestacion de servicios.
En lo que respecta a los alimentos, estas politicas respaldan la tendencia a
asignar una cantidad limitada de especialistas y recursos publicos a las labores
de control y auditorfa, mientras que la industria garantiza la inocuidad de los
productos que coloca en el mercado. Algunos gobiernos pueden optar por
contratar a terceros del sector privado para desarrollar las labores de
inspeccién y analisis de laboratotio.

Otras influencias normativas en la legislacién alimentaria nacional son la
globalizacién y la regionalizacién. El deseo de incorporarse a organizaciones
regionales, como la Unién Europea, MERCOSUR o CARICOM, estimulara
a los pafses a actualizar y adecuar su legislacion alimentaria a fin de cumplir
con los requisitos establecidos por esas organizaciones. También puede
haber una politica general sobre integracién y participacién del pafs en la
economia mundial y en las organizaciones internacionales que influya en el
disefio de la normativa alimentaria nacional. En un pafs que se haya
propuesto colaborar con organizaciones internacionales en general o
incorporarse a la OMC, probablemente se destacaria, por ejemplo, el Comité
Nacional del Codex. Finalmente, si un pafs tiene un solido interés en la
bioseguridad, esto sera importante en la forma en que se desarrolle la ley
alimentaria. Este importante enfoque normativo se analizara en el Capitulo 6.

II. ACERCA DE LA IMPLEMENTACION

Un completo analisis del marco legal no consiste solamente en evaluar el sistema
legal y revisar las politicas, leyes e instituciones pertinentes. También es
importante evaluar el efecto real que las correspondientes leyes y reglamentos
tienen en terreno, para lo cual debe examinarse la forma en que se aplican en la
practica y de qué manera influyen en la conducta de los individuos e
instituciones. A menudo existen vacios entre los objetivos y las metas normativas
de la ley, lo que efectivamente se logra una vez que se promulga. Por diversas
razones, leyes ambiciosas, internamente coherentes y técnicamente bien
redactadas pueden no lograr los propésitos esperados o tener efectos colaterales
que no responden a la intencién del legislador. Este tipo de analisis es
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importante, dado que si no se modifican las razones que hacen que la ley vigente
no sea satisfactoria, es poco probable que la nueva ley funcione mejor.

2.1. Reconocimiento de politicas y el factor humano

La efectividad de toda nueva ley puede verse menoscabada si los
funcionarios o instituciones no destinan recursos o energias suficientes para
su implementacién. En muchos casos, esto se debe a una simple falta de
recursos o de capacidad, en particular en muchos paises en desarrollo. En
otras circunstancias, la aprobaciéon de una nueva ley puede haber sido una
forma de demostrar un compromiso politico frente a reformas sobre las
cuales el gobierno tiene en realidad una posicién ambivalente. En algunos
casos, la implementacioén puede verse comprometida debido a la corrupcion,
dado que los gobiernos pueden no tener la capacidad o la disposicién para
enfrentar este problema con la energfa necesaria. También puede haber
oposicién en el reparto de competencias entre departamentos del gobierno y
el personal de las nuevas estructuras institucionales, como las autoridades
alimentarias nacionales, dado que con frecuencia ello conlleva el traslado de
funcionarios de gobierno desde los ministerios relacionados. La resistencia
nace a menudo del temor al cambio o cese de los términos y condiciones de
contratacion, por ejemplo, por un traslado desde el sector publico hacia
entidades establecidas en el sector privado. En particular, la resistencia al
cambio puede ser enorme en los ministerios que han asumido la
responsabilidad durante algun tiempo.

La falta de la voluntad politica necesaria para garantizar la efectiva
implementaciéon también puede estar relacionada con la forma en que se ha
formulado y adoptado la nueva ley. Por ejemplo, un ministerio con un
ministro particularmente poderoso puede presionar con éxito para la
promulgacién de una nueva ley alimentaria sin obtener el respaldo de uno o
mas ministerios cuyas funciones y responsabilidades se veran alteradas por la
nueva ley alimentaria, o a los que se podria invitar a ayudar en su
implementacion.

En este caso, la colaboracién necesaria puede convertirse en victima de los
celos institucionales, de una conducta de defensa del territorio y de la
resistencia pasiva de las instituciones y funcionarios de gobierno que sienten
que no se toman en cuenta sus intereses en la promulgacion de la nueva ley.
Como se analizarda més adelante, los funcionarios de gobierno deben ser
considerados un grupo participe por cuyos intereses se debe velar durante el
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proceso de eclaboracion del marco legal en materia de alimentos. La
participacién generalizada como elemento de una politica de gobernabilidad
es vital en el proceso de modificacion legal.

2.2. Implementacion como parte del disefio legislativo

En algunos casos, puede resultar dificil implementar la ley debido a una
simple falta de recursos o al hecho de no prever los detalles practicos
necesarios para hacer efectiva una ley, como las formas de exigir su
cumplimiento y los costos de implementacién. Existen muchos ejemplos de
leyes bien redactadas que fueron promulgadas sin antes prestar una atencion
suficiente al nivel de desarrollo de un pais ni a su disponibilidad de recursos y
que, por ende, resultaron dificiles de implementar.

En muchos paifses, por ejemplo, la resoluciéon de conflictos legales es
responsabilidad de un sistema judicial sobrecargado que ademas carece de
financiacion suficiente, en tanto que las alternativas existentes frente al
sistema judicial tradicional pueden ser escasas o nulas. En consecuencia, es
posible que las buenas leyes no puedan aplicarse correctamente debido a falta
de mecanismos judiciales. Una alternativa viable que puede ofrecer la ley para
exigir el cumplimiento de sus disposiciones, es la aplicaciéon de medidas
administrativas de reparacion, es decir, sanciones impuestas en caso de
incumplimiento por un organismo administrativo o una institucion
independiente, por ejemplo, una autoridad alimentaria. Estas sanciones
pueden contemplar una simple advertencia, la suspensién o revocacion de
permisos especificos (como el permiso para el funcionamiento de un negocio
de alimentos), o una pena pecuniaria. Puede mejorarse la eficiencia cuando la
ley delega en un organismo o autoridad alimentaria esta clase de facultades
para exigir el cumplimiento de las disposiciones legales, dado que el tipo y
caracter de las pruebas requeridas son, en general, de un nivel mucho mads
bajo que el que se exige conforme a las leyes penales!? y los casos pueden
resolverse sin procesos judiciales onerosos y prolongados.

10" En tanto que en un proceso judicial penal (en jurisdicciones regidas por el derecho

consuetudinario) la culpa del imputado debe en general establecerse "miés alld de toda
duda razonable", en los procesos administrativos se debe establecer en general la
"preponderancia de la prueba" o el "equilibrio de las probabilidades", en otras palabras,
mas probable que improbable. En contraste, en las jurisdicciones regidas por el derecho
civil, la principal diferencia puede ser la carga de la prueba o la jerarquia de los medios de
prueba.



200 Formulacion de leyes nacionales

Otro e¢jemplo: una ley alimentaria puede crear diversas juntas, comisiones y
procedimientos en relacién con los alimentos en un intento por coordinat y
estructurar las actividades de control alimentatio en el pals, pero estos
organismos pueden necesitar recursos financieros o humanos de los que el
gobierno carece. La ley debe ser el reflejo de expectativas razonables acerca
de la capacidad del gobierno de controlar la produccién y el proceso de
distribucién de alimentos, considerando el hecho de que los servicios de
inspeccién carecen a menudo de personal suficiente y de una infraestructura
bésica, como edificios, equipos y vehiculos. Ademas, cuando existen
laboratorios, pueden que no tengan los medios adecuados para realizar los
analisis necesarios de residuos de pesticidas, hormonas, micotoxinas,
contaminantes quimicos u otras sustancias especificas.

Una estrategia para abordar el problema de los recursos limitados es
incorporar a la legislacion un plan de recuperaciéon de costes conforme al
cual la autoridad alimentaria pueda cobrar y mantener en sus arcas derechos
por las inspecciones realizadas de acuerdo con la ley. Para esto existen
muchas modalidades, como derechos cobrados por cada inspeccion, por
cada andlisis de laboratorio, o solamente cuando el productor o importador
solicita una inspeccion fuera de las horas habiles normales. También se
podria exigir a los negocios de alimentos pagar un derecho de inspeccién
mensual o anual. Como se analiza en la Seccion 1.2, la incorporacion de un
plan de recuperacion de costes puede ser legalmente posible o no, dado que
en algunos pafses se exige que todos los derechos cobrados a nivel de
gobierno se destinen a un fondo consolidado administrado por el ministerio
responsable de las finanzas, el que distribuye los recursos mediante el
proceso presupuestario normal.

Otra solucién para la escasez de recursos es hacer un fondo comun por
sectores. Cuando cada ministerio o entidad publica tiene escasos
laboratorios con instalaciones minimas, las ventajas de la colaboracién y
cooperacion son obvias. En muchos casos se pueden integrar las actividades
de inspeccién y en algunas circunstancias también pueden compartirse los
equipos y recursos humanos. En la Secciéon 3.1.2.1 se analizan con mayor
profundidad los argumentos a favor de la centralizacion de las actividades de
control alimentario, en tanto que en el Capitulo 6 se examina la bioseguridad
y la tendencia hacia la integracién de las materias no solo relacionadas con la
inocuidad de los alimentos sino también con salud animal y vegetal bajo el
patrocinio de un organismo o reparticion.
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2.3. Recopilacion de aportaciones de las partes interesadas

Es un axioma ampliamente aceptado, en el ambito de los expertos que
trabajan estrechamente con los gobiernos en el desarrollo de las leyes, que
tanto la calidad de una ley como su implementacion exitosa dependen en
gran medida de un compromiso efectivo de la sociedad civil en su
elaboracion. En el area de los alimentos, entre las partes interesadas se
incluyen actores gubernamentales y no gubernamentales, autoridades
centrales y locales, productores, consumidores, ¢l mundo cientifico y
académico, la industria del turismo y muchas organizaciones del sector
privado. Algunas partes interesadas pueden estar organizadas en grupos de
presién, como las organizaciones de proteccién a los consumidores, las
asociaciones de productores o los sindicatos, o pueden participar como
personas naturales en el proceso de consulta que debe acompafar al
desarrollo de la ley. En algunos casos, cuando la ley es finalmente
promulgada, estas partes interesadas pueden tener un papel formal en las
estructuras institucionales establecidas (por ejemplo, pueden ser incluidas
entre los miembros de la junta o consejo nacional de alimentacién). Las
partes interesadas también pueden contribuir cuando existe un periodo de
analisis publico requerido conforme a la ley antes de que pueda adoptarse
algin nuevo reglamento.

La obligacién de consultar a las partes interesadas en el proceso de
elaboraciéon de las leyes va mas alld de simplemente realizar unos pocos
seminarios o talleres al término del proceso. Requiere, durante todo el
proceso de revision, andlisis y redacciéon, un auténtico compromiso de
escuchar y comprender las necesidades, objetivos, conocimientos y
capacidades de los futuros usuarios de la ley alimentaria y de otras personas
potencialmente afectadas por dicha ley. Es un trabajo que requiere tiempo e
idealmente deberfa implicar la realizaciéon de consultas en terreno, sin
premura, a las personas directamente afectadas, no simplemente en una
distante ciudad capital. Las consultas deben iniciarse en una etapa temprana,
no solo cuando ya se ha completado un primer anteproyecto.

Una participaciéon amplia no solo mejora la calidad de la ley, sino que es
ademds un factor significativo en la mejora de su implementacion. Al
contribuir a crear consenso a favor de la ley se favorece un cumplimiento
mas efectivo y se fomenta el sentido de "propiedad". El hecho de que la ley
refleje las ideas y visiones de todas las partes interesadas puede incentivar un
respaldo organizado de la ley y una activa presion a favor de su aplicacion, en
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contraposiciéon a una resistencia indiferente o pasiva que puede impedir la
implementacién con la misma efectividad con la que puede hacerlo una
activa oposiciéon. Como minimo, la participacién publica da a conocer la ley a
la sociedad en general, entre aquellos que se ven directamente afectados por
ella y aquellos que participan en una forma mds tangencial.

Los funcionarios del gobierno deben ser considerados otro importante grupo
interesado en el proceso de formulacién de leyes, dado que tendrin
inquietudes igualmente importantes cuando se esté desarrollando la nueva ley
alimentaria. Como se indic6 anteriormente, el personal de un departamento
que percibe que bajo el nuevo sistema sus responsabilidades se han visto
alteradas drasticamente sin su consentimiento, puede encontrar formas de
resistirse a la implementacion de la ley o de debilitarla. Ademds, la falta de
participacion de las entidades reguladoras en el proceso significa
desconocimiento del contenido y de los procedimientos de la nueva ley, lo
que puede llevar a que su aplicacién sea inapropiada. Esto puede evitarse no
solo mediante la realizacién de consultas nacionales durante todo el proceso
legislativo, sino también mediante la divulgaciéon de la nueva ley una vez
promulgada y mediante la educaciéon de los funcionarios y del publico en
cuanto a su contenido. Por ejemplo, los inspectores de alimentos deben ser
capacitados correctamente en la aplicacion de la ley y, en particular, de los
reglamentos asociados, dado que muchos de éstos son extremadamente
detallados y técnicos. La falta de comprensién y apoyo de quienes aplican los
reglamentos puede debilitar gravemente la implementacién, en la misma
forma en que puede hacerlo con respecto a aquellos contra quienes se
aplicard la ley.

2.4. Evaluacion de la factibilidad de cambio

Después de identificar y analizar el contexto general de la ley pertinente y de
evaluar las restricciones existentes en el entorno legal, institucional y
normativo, el paso siguiente sera evaluar la posibilidad de corregir las
deficiencias identificadas o al menos mitigar su impacto. Si los problemas
hubieran surgido en la practica, ;como pueden subsanarse los defectos en la
implementaciéon? Si en cambio es el marco legal lo que debe modificarse,
¢cudles son las medidas técnicas y politicas que se requieren y qué obstaculos
existen? ¢Se pueden lograr los cambios mediante la emisién de reglamentos o
normas administrativas del ministerio del ramo responsable? A menudo, ésta
es la solucién mas facil y rapida. ¢Se requerira para ello la cooperaciéon de
otro ministerio, un convenio entre dos ministros o la atencion del
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parlamento o gabinete?. Esto puede necesitar un tiempo considerablemente
mayor y puede conllevar mayores incertidumbres politicas.

Es importante tener una comprension realista de cuan abiertos al cambio
estan los encargados de adoptar decisiones en un determinado escenario. En
algunos contextos puede ser posible proponer, redactar y adoptar las
reformas legales necesarias; en otros pafses y en otras circunstancias, las leyes
deben mantenerse y los encargados de producir las reformas necesarias
deben trabajar dentro de los parametros reguladores, por imperfectos que
sean. En cualquiera de los casos, es esencial tener una completa comprension
del marco legislativo en toda su complejidad, de modo que puedan
desarrollarse estrategias apropiadas teniendo en mente ese marco.

Una importante pregunta asociada es qué prioridad se debe asignar a un
potencial cambio. A menudo es posible lograr resultados promisorios en un
entorno que no sea el ideal. Esto exige enfocar de manera realista el
desarrollo de nuevas leyes y de nuevas estructuras institucionales. Sin el
trabajo introductorio de base podria resultar dificil implementar leyes que
requieran cambios repentinos de una conducta profundamente arraigada,
nuevos recursos significativos o modificaciones drasticas en los sistemas
institucionales. Por otro lado, aunque a menudo es tentador buscar
soluciones provisionales o que permitan llenar los vacios cuando existen
fallas legislativas e institucionales, es importante tener una vision mds amplia.
Se debe tener especial cuidado en garantizar que el entusiasmo de los
gobiernos y otros actores por encontrar una solucién no haga que se acelere
la aprobacion de la ley, lo que podria debilitar su efectividad tanto a corto
como a largo plazo. Por consiguiente, la pregunta no es “gcual es la solucion
perfecta?, sino mas bien ¢cudl es la estrategia mds econdémica y mas simple
que satisface las necesidades minimas del pafs en el aspecto normativo,
considerando las circunstancias reales en juego?

La secuencia que deben seguir los paifses dispuestos a actualizar su marco

legal en materia de alimentos es, primero, analizar la legislacién existente

3 b b

definir a continuacién las actividades asociadas a los alimentos que se

desarrollan en el pafs, posteriormente identificar a las instituciones y al
b J

personal involucrado, evaluar de forma objetiva los recursos existentes y

potenciales y las capacidades de esos actores; establecer un concepto ideal de
distribucion de los recursos a la luz de las metas y prioridades del gobierno

>

finalmente, ajustar ese concepto ideal a la luz de las circunstancias empiricas

b
y limitaciones identificadas. Una vez completado este analisis, los gobiernos
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deben iniciar el proceso de decidir qué instituciones, mecanismos de
coordinacién, politicas, facultades, delitos y enfoques filoséficos para el
control de alimentos deben incluirse en su ley alimentaria basica.

III. DESARROLLO DE LA LEY ALIMENTARIA NACIONAL

Los marcos reguladores nacionales que regulan el sector de los alimentos
varfan enormemente en cuanto a su complejidad y alcance. Algunos paises
no tienen ninguna ley alimentaria especifica sino que utilizan las leyes
generales de salud publica y proteccién al consumidor. Otros pueden aplicar
directamente instrumentos internacionales, como las normas, directrices y
cédigos de conducta del Codex Alimentarius. Otros incluso pueden tener
diversas leyes y reglamentos promulgados con el fin de abordar temas
alimentarios especificos o asignar responsabilidades asociadas a los alimentos
a determinados ministerios o reparticiones de gobierno, lo que crea un
laberinto de disposiciones que se contraponen y superponen. Las leyes
pueden haberse mantenido vigentes durante décadas y pueden no reflejar
conceptos, principios o definiciones modernas, o pueden haber sido
modificadas o complementadas en algunas de sus partes pero no en otras, lo
que genera problemas de coherencia. En estas circunstancias, es altamente
conveniente una actualizacion del marco legal nacional en materia de
alimentos.

Como se analizé en el Capitulo 1, se debe tener presente que una ley
alimentaria debe contemplar las diversas materias que han de regularse con el
fin de garantizar la produccién, comercializacién y manipulacién sin riesgo
de los alimentos. En el Capitulo 3 se ha dado una idea general de estas
materias, que abarcan desde normas sobre residuos hasta leyes que solo
tienen una relacion indirecta con los alimentos. La amplitud de estos temas
pone en evidencia la dificultad de cumplir con el anhelo de un gobierno o de
un ministerio de "promulgar una ley alimentaria basica" o eliminar en un
sistema vigente las innumerables contradicciones, superposiciones y vacios
mediante la promulgacién de una ley integral. Sin embargo, tras realizar un
minucioso estudio, los gobiernos pueden lograr el objetivo de reunir dentro
de un marco legal e institucional la mayor cantidad posible de actividades
relacionadas con los alimentos. Si bien algunas materias serdn mejor
abordadas por instituciones y personal con capacitacion especifica, y puede
haber razones histéricas o cientificas por las que algunas areas se opongan
tenazmente al cambio, los encargados de formular politicas deben ser
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capaces de identificar aquellas actividades que pueden reunirse en una sola
administracién y al amparo de una ley bésica que regule el sistema de control
de los alimentos. Este Capitulo se centra en el proceso de desarrollo de esa
ley.

3.1. Elementos de las leyes alimentarias basicas

Aunque el orden de las disposiciones y la esencia de una ley alimentaria
bésica variaran dependiendo de la practica legislativa del pais y de los muchos
factores analizados en las Partes I y II de este Capitulo, esta ley contendra en
general disposiciones que se clasifican dentro de las siguientes categorfas: (i)
disposiciones introductorias o preliminares, incluidos objeto y naturaleza,
ambito de aplicacion, objetivos y definiciones; (i) disposiciones sobre las
autoridades competentes ejecutivas y administrativas, que definen las
estructuras que operaran conforme a la ley y que asignan facultades y
responsabilidades; (iii) disposiciones especificas aplicables a los alimentos y a
su fabricacién, inspecciones, importacién, exportacion y venta; (iv)
tipificacion de las infracciones y sanciones por incumplimiento y principios
procesales, y (v) disposiciones finales que incluyen clausulas que prevén el
desarrollo reglamentario, y con efectos derogatorio. Cada uno de estos
apartados serd analizado a continuacion.

3.1.1. Disposiciones introductorias

Las disposiciones preliminares o introductorias de la ley alimentaria
describiran las materias incluidas en el ambito de aplicacién de la ley y
establecerdn sus objetivos. Hstas disposiciones pueden no tener efecto legal
efectivo, pero en cambio operan como una especie de declaraciéon normativa
que explica la razén de la promulgacion de la ley y el proposito al que estd
destinada. Por ejemplo, el preambulo o una de las primeras disposiciones puede
indicar que el objeto de la ley es "regular la fabricacion, venta, importacién y
exportacion de alimentos" o "proteger la salud humana". Otros objetivos
comunes son "promover el intercambio”, "mejorar la nutricion" y "proteger a
los consumidores". Como se sefialé en el Capitulo 4, algunos paises pueden
querer manifestar explicitamente que la ley estd destinada a promover la
seguridad alimentaria o a implementar el derecho a una alimentacion adecuada.

Después de establecer los objetivos o propositos, la ley puede proceder a
esbozar su ambito de aplicacién, es decir, cuales son las actividades y
materias que abarca. Por e¢jemplo, la ley puede establecer un amplio ambito



206 Formulacion de leyes nacionales

de aplicacién que incluya para la produccion de alimentos desde la cosecha y
el sacrificio de los animales hasta su comercializacién y venta final, o bien un
ambito de aplicacion limitado a determinadas fases de la cadena alimentaria,
o exclusivo de ciertas actividades que cubiertas por otra ley.

Posteriormente, la ley alimentaria debe incluir una lista de definiciones de los
principales términos utilizados. Al redactar las definiciones deben utilizarse
fuentes en las que se haya alcanzado un consenso a nivel internacional, como el
Codex, junto con otras leyes nacionales o materias relacionadas, si hubiese. La
lista de definiciones en la ley alimentaria no es un glosario de términos de
control alimentario en general, sino que mas bien explica Unicamente los
términos que figuran en la ley. Béasicamente, la seccién de definiciones sirve
como punto de referencia para la terminologfa acerca de la cual puedan surgir
dudas en la aplicacién de la ley. Por ejemplo, si la definicién de "propietario” en
la ley es vaga o limitada y no abarca a los importadores, exportadores, agentes y
similares, una persona acusada de la importacién de alimentos de riesgo podtia
evitar ser procesada conforme a la ley con el argumento de que no es
"propietario” de los alimentos. Por otro lado, algunas definiciones podtian ser
innecesarias si un pafs tuviera una Ley de Interpretaciéon que sirva para definir
algunos términos de manera uniforme con el proposito de interpretar todas las
leyes del pafs.

La definicién de "alimento" tiene obviamente una funcién especial al delimitar
la aplicacién de la ley. "Alimento" puede refetirse especificamente a productos
alimentarios, a cualquier cosa que los humanos puedan ingerir, puede incluir o
excluir el agua y puede excluir especificamente las drogas, el tabaco y la goma de
mascar. La decisién en cuanto a la forma de definir los alimentos en la ley
dependera de cuales son las instituciones responsables de hacer cumplir la ley y
de cudl es su especialidad. Aunque no existe una norma unica, en general es
recomendable excluir el tabaco, los cosméticos y las drogas, dado que su control
puede requerir conocimientos técnicos de los que no se dispone facilmente en
el ministerio u organismo que pudiera estar encargado de aplicar la ley
alimentaria. Si es posible, la definicién de alimento debe utilizar la terminologfa
del Codex.

La definicién de "negocio de alimentos" también serd una definicién
importante que permitird a la autoridad responsable aplicar la ley, y ejercer
control respecto de todos los sitios donde se elaboren, envasen, preparen,
sirvan y vendan alimentos. Los encargados de formular la ley deben decidir si
el propésito de ésta es incluir esos lugares, incluidos aquellos que
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normalmente no se consideran empresas, como restaurantes de empresas,
colegios y hospitales. En la definicién se debe asignar de manera similar un
significado amplio al término "vendet", para asegurarse de que incluya la
oferta, la publicidad, el almacenamiento, la exhibicién, entrega y actividades
similares, ya sea a cambio de dinero o mediante trueque. Una vez mas, el
propésito de ampliar la definicion es evitar que al aplicar la ley existan vacfos
que permitan que un infractor pueda argumentar que su operacién con
alimentos no tenfa fines de lucro, que por lo tanto "no vendia" alimentos vy,
por ende, no debe ser procesado.

3.1.2.  Autoridades de aplicacion

Una tarea esencial de la ley alimentaria serd definir las facultades que se
¢jerceran en virtud de ella e identificar a las autoridades publicas a las que se
otorgaran esas facultades. Como regla general, las disposiciones de esta
categotia trataran sobre (1) el o los organismos responsables de administrar el
sistema de control alimentario; (2) el establecimiento y funcionamiento de la
junta o consejo asesor de alimentacion, si hubiese; (3) los grupos de inspeccion
y las facultades y responsabilidades de los inspectores de alimentos, y (4) la
estructura de laboratorio.

3.1.2.1.  Autoridad alimentaria

Al asignar la responsabilidad del control alimentario en el pais, la ley alimentaria
debe mantener un sistema en que multiples organismos sean responsables de
los distintos aspectos del control de los alimentos, y a la vez asighar a un
ministerio el papel principal en la coordinaciéon de las actividades relacionadas
con el control alimentario en el pais y la aplicacién de la ley alimentaria.!l Un
sistema de esta naturaleza se reproduce en la Version 2 del Nuevo Modelo de
Ley Alimentatia presentado en el Apéndice. Alternativamente, se puede decidir
la creacion de una nueva autoridad central, de caracter gubernamental o cuasi-
gubernamental, que coordine e implemente todas las actividades del sistema de
control alimentario. Canada, Irlanda y Belice han optado por este camino, en
que la totalidad de los diversos componentes del sistema, es decir, coordinacion,
desarrollo de politicas, inspecciones, procedimientos de laboratorios y
administrativos, operan al amparo de esta unica organizacién. Se trata del
"enfoque basado en un organismo unico" que se presenta en la Version 1 del

1 Como se analizé en la Seccién 1.3, existen sélidos argumentos para asignar esta
responsabilidad al ministerio a cargo de la agricultura y no al ministerio a cargo de la
salud, aunque se trata en este caso de una decisién normativa del gobierno.
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Nuevo Modelo de Ley Alimentaria que figura en el Apéndice (las tres versiones
del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria se analizan con mayor detalle mas
adelante en la Seccion 4.2).

Una solucién intermedia —entre multiples ministerios y una autoridad
ejecutiva unica— es continuar asignando a los diversos ministerios y organismos
la responsabilidad de las distintas dreas de control alimentario y crear
simultineamente una autoridad supraministerial que supervise y coordine las
operaciones de todo el sistema. Por lo tanto, el ministerio responsable de la
agricultura puede controlar las areas de produccion primaria mientras que el
ministerio responsable de la salud inspecciona los locales donde se preparan y
sitven alimentos, el servicio de aduanas controla las fronteras, y las autoridades
municipales inspeccionan los mercados y negocios de abastos —todo al amparo
de una autoridad coordinadora responsable de formular politicas alimentarias-.
Esta es una opcién conveniente cuando, por las razones antes indicadas, no es
posible ni conveniente apartar a los ministerios, organismos u otras entidades
gubernamentales responsables de determinadas 4reas de control alimentario y
establecer en su lugar un organismo ejecutivo unico. Dado que integra la
inspeccién de los ministerios del ramo con la creacién de un mecanismo general
de coordinacién, esta opcidén puede denominarse "enfoque integrado”, que se
reproduce en la versién 3 del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria contenido en
el Apéndice. Es con frecuencia una opcion politicamente mas aceptable cuando
el enfoque basado en un organismo unico se considera un cambio demasiado
drastico.

Los tres sistemas presentan distintas ventajas y desventajas. Es mas probable
que una estructura independiente —el organismo unico o el enfoque
integrado— evite problemas de conflicto de funciones, superposicion y la
duplicacién de actividades (v de hecho la existencia de vacios, incoherencias
y controversias en el régimen existente de inocuidad de los alimentos puede
ser un impulso para la creacién de una nueva autoridad central basada en la
ley). Por otra parte, la transferencia de recursos humanos y materiales desde
los ministerios y organismos existentes hacia una organizacién recién creada
conlleva ciertos costes financieros y trastorna el control durante su primera
etapa de operaciones. Por el contrario, recurrir al enfoque basado en
multiples organismos es menos oneroso y provoca trastornos minimos, pero
su éxito depende primero de la neta definicién de la esfera de influencia de
cada entidad y, segundo, de la buena voluntad de las distintas entidades a
cargo del control alimentario. Cuando la delimitacién de responsabilidades
conforme a la ley alimentaria (y segun los acuerdos entre entidades) no sea lo
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suficientemente especifica, o cuando las entidades que participan en el
control alimentario no estén dispuestas a colaborar y hacer mas eficientes las
operaciones, es poco probable que un sistema de este tipo tenga éxito.

3.1.2.2. Consejo alimentario

Cualquiera que sea la decision que adopte la autoridad responsable de aplicar
la ley, es altamente conveniente que la ley alimentaria basica establezca una
junta o Consejo alimentario que asesore al ministro o al director de la
autoridad alimentaria en lo relativo a la aplicacion de la ley. Dicho Consejo
debe estar formado por representantes de todos los ministerios y organismos
que participan en las actividades de control alimentario en el pafs, incluidos
los ministerios de agricultura y de salud, el servicio de aduanas, las
autoridades municipales, entidades de normalizacién, el comercio y la
industria. Si se asignara al consejo una funcién reguladora (por ejemplo,
emisién de permisos para los negocios de alimentacién y toma de decisiones
con respecto a su suspension o revocacion), no deberia tener representantes
del sector privado, dado que ello daria origen a potenciales conflictos de
interés cuando las entidades reguladas actuaran como entidades reguladoras.
Por otro lado, si la funciéon del Consejo fuera tnicamente dar asesorfa, es
conveniente que incluya no solo a representantes de los consumidores, sino
también a representantes de los productores, importadores y exportadores.
Algunos Consejos incluyen ademds un experto en materias legales encargado
de brindar asesorfa en la elaboracion de reglamentos, y otras personas que
representan a alguna institucién de educacién superior o instituto de
investigacion del pais.

Segun se indico, el Consejo puede estar facultado unicamente para prestar
asesorfa, o puede tener facultades ejecutivas. Las disposiciones contenidas en la
ley aclararan cuales son sus funciones. Por ejemplo, una disposicién puede
establecer que la funcién del consejo sea "asesorar al ministro respecto de la
fabricacion, importacion, exportacion, rotulacion, transporte, manejo y venta de
alimentos" o "asistir al Ministro en la aplicacién de la ley". Ademas de las tareas
ya mencionadas, otras funciones que se podrian asignar al Consejo son
proponer nuevos reglamentos conforme a la ley alimentaria y prestar asesorfa
para su elaboracién, adoptar decisiones respecto de las apelaciones de los
ciudadanos que objeten las medidas oficiales adoptadas al amparo de la ley
alimentaria, brindar asesorfa en situaciones de emergencia, desarrollar politicas
alimentarias nacionales y realizar actividades de informacién al publico con el
fin de sensibilizar a la poblacién acerca de los problemas relacionados con la
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inocuidad de los alimentos. Cuando existe una autoridad alimentaria central, el
Consejo actia como uno de los 6rganos principales de esa autoridad, con
funciones reguladoras y fiscalizadoras.

En algunos paises, el Consejo alimentario actia como Comité Nacional del
Codex, fijando la posicion del gobierno respecto de los diversos temas
analizados en la Comision del Codex Alimentarius y sus entidades filiales, y
coordina los aportes del gobierno al desarrollo de las normas
internacionales!? del Codex (Cap. 2).

3.1.23.  Inspeccion y analisis

Otra importante estructura administrativa que debe crearse y definirse en la
legislacion alimentaria es un servicio de inspeccién, con un equipo de
inspectores responsables de aplicar la ley. Tradicionalmente, las inspecciones
conforme a la ley alimentatia estaban enfocadas a aplicar la ley y los inspectores
tenfan la misién de identificar a los infractores, reunir pruebas e iniciar los
procesos para imponer sanciones de acuerdo con la legislaciéon. En anos
recientes, se ha producido un cambio significativo en el enfoque de las
inspecciones, los inspectores ejercen una funciéon mas educativa y de
colaboraciéon y operan mas como agentes de divulgacién que capacitan a
quienes administran negocios de alimentos en lo relativo a las exigencias y
obligaciones que la ley les impone. En lugar de realizar inspecciones con el fin
de identificar violaciones de la ley alimentatia, los inspectores desarrollan una
funcién de auditorfa en que observan los resultados de los propios procesos de
control y supervisién de los negocios de alimentos!3 (Cap. 4, sec. 2.3).

El nimero de miembros de los equipos de inspeccion dependera de la
estructura institucional estipulada en la ley y de las necesidades logisticas del
ministerio o del organismo que lidera esa estructura institucional. Si solamente
un ministerio es responsable de aplicar la ley, lo mas probable es que los

12 En otros paises el Comité Nacional del Codex puede ser una entidad independiente o
un comité secundario del consejo de alimentacién. Cualquiera sea su organizacion, la
patticipacién en las actividades del Codex es conveniente y también beneficiosa; ademas,
podtia decirse que es esencial si el pafs se ha incorporado o piensa incorporarse a la OMC.
13 Dado que las leyes establecen normas, y dado que contienen listas de delitos y penas,
siempre de tenderd a interpretarlas como si se centraran simplemente en exigir su
cumplimiento, pero este puede no ser el caso necesariamente. Para percibir el criterio y la
filosofia de la autoridad alimentaria, serd necesatio consultar documentos normativos y
observar la capacitacion, actitud y conducta de los inspectores de alimentos.
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inspectores secan funcionarios de ese ministerio. Del mismo modo, si la
aplicacion de la ley estd a cargo de una autoridad alimentaria central, es probable
que los inspectores sean miembros del personal de esa autoridad. En algunas
jurisdicciones donde existe un sistema mixto (véase Versiéon 2 del Nuevo
Modelo de Ley Alimentaria en el Apéndice), o donde existe falta de personal, la
ley puede aludir a la facultad del ministro (o director de la autoridad alimentaria)
para nombrar o "designat" inspectores conforme a la ley: esto permite que la
autoridad responsable utilice no solo a sus propios funcionarios sino también a
los funcionarios de otros ministerios y organismos en la aplicacion de la ley. Por
¢jemplo, aun cuando el ministerio responsable de la salud sea el ministerio al
que se asigna legalmente la facultad general de aplicar la ley, puede estar
dispuesto a confiar en los funcionarios de aduanas en los puntos fronterizos si
no hay funcionatrios suficientes del ministerio de salud que presten servicios en
esos lugares remotos. Bajo estas circunstancias, un funcionario de aduanas es
"designado" inspector a efectos de la aplicacion de la ley alimentaria.

Ademas de dar una idea general de las facultades que habran de ejercerse, la ley
debe establecer también pautas respecto al ejercicio de esas facultades e
identificar las restricciones a las mismas. Por consiguiente, la ley definira el
alcance de las facultades conferidas a los inspectores de acuerdo con la ley y la
forma en que deben proceder al ejercerlas (aunque en algunos sistemas
legislativos éstas se enumeraran en un reglamento de procedimiento penal
separado o en una ley administrativa general). Normalmente se otorga a los
inspectores la facultad de detener y registrar a personas y vehiculos, con o sin
una orden judicial, cuando sospechan que se ha violado la ley. También pueden
acceder a inmuebles donde se elaboran, tratan, clasifican, envasan, marcan,
rotulan, almacenan, venden, manipulan o sirven alimentos, aunque en muchos
paises se establece una excepcion en el caso de los lugares destinados a vivienda,
donde debe obtenerse un permiso especial. Los inspectores pueden solicitar
informacién o documentacion a la persona a cargo del negocio de alimentos y
pueden pesar, contar, medir, marcar, sellar o abrir cualquier muestra de
alimento. Al reunir informacién deben tomar muestras o fotografias, indicar los
valores registrados por los instrumentos de medicién instalados en el negocio
de alimentos o hacer sus propias mediciones.

Los inspectores también estan plenamente facultados para aplicar la ley cuando
descubren un problema en el negocio de alimentos: pueden emitir una orden de
mejoras en que se ordena al negocio de alimentos realizar determinadas mejoras
dentro de un tiempo especifico y, mientras tanto, pueden confiscar alimentos,
destruirlos si constituyen un peligro para la salud humana, o clausurar la



212 Formulacion de leyes nacionales

totalidad o parte del negocio. También estan facultados —de manera temporal o
permanente— para extender o retirar permisos para operar un negocio de
alimentos. Con respecto a los alimentos de origen animal, los inspectores a
menudo tienen facultades especificas para hacer frente a situaciones especiales,
como la facultad de prohibir o restringir importaciones y exportaciones, y el
movimiento de animales y productos animales dentro del pais. Los inspectores
también deben tener la facultad para sacrificar animales infectados u ordenar la
destruccién de animales muertos y de animales pertenecientes a las granjas de
los alrededores.

ILa ley alimentaria también debe dar una idea general de algunas
responsabilidades y derechos adicionales de los inspectores y ciudadanos
afectados por el ejercicio de las facultades de inspeccion. Por ejemplo, la ley
debe obligar a los propietarios, administradores y empleados de los inmuebles
inspeccionados a cooperar con los inspectores. Cuando se espera que haya
resistencia por patte de los administrados, o cuando por otras razones se
requiere ayuda, la ley generalmente dispondra que los inspectores recurran a las
fuerzas del orden publico, a las administraciones locales y a las autoridades de
aduana al ejercer sus facultades. Esto puede hacerse para asuntos de rutina,
como entrar en un negocio de alimentos, o con el fin de implementar medidas
extraordinarias como medidas de cuarentena, sacrificio de animales, bloqueos
de caminos y acciones similares. Finalmente, la ley debe obligar a los
inspectores a mantener la confidencialidad, de modo que no revelen ninguna
informacion relativa a la operacion de los negocios de alimentos que hubieran
obtenido durante las inspecciones.

Ademas de los equipos de inspeccidn, la ley debe establecer un sistema para
la identificaciéon y certificacion de laboratorios y analistas oficiales que
realizaran el analisis requerido de las muestras obtenidas conforme a la ley.
Habitualmente se otorga al ministro o al director de la autoridad alimentaria
la facultad legal de identificar y seleccionar a los laboratorios oficiales. La ley
debe otorgar amplia libertad para hacer esa eleccidén, porque en muchos
paises existe una creciente necesidad y el deseo de confiar en laboratorios
privados para algunas o la totalidad de estas funciones.

Las leyes complementarias de la ley alimentaria generalmente indicaran si se
deben cobrar tarifas por las inspecciones y andlisis de laboratorio. En la
mayoria de los casos se aplica una tarifa basica por cada inspeccion o analisis,
aunque en otras jurisdicciones éstas se cobran sélo cuando la inspeccién o
analisis se realizan fuera de las horas normales de trabajo. En otros sistemas,
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los servicios se cobran anualmente, lo que refuerza la impresién de que los
negocios de alimentos pagan por un servicio continuo que respalda sus
propios esfuerzos en cuanto a supervision y control.
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3.1.3. Disposiciones especificas sobre alimentos

Uno de los principales propositos de las leyes alimentarias basicas es dar una
idea general de las diversas exigencias aplicables a los alimentos. En
consecuencia, la ley principal crea la facultad de regular aspectos especificos
de los alimentos, por ejemplo, al conceder al responsable del gobierno o al
director de la autoridad alimentaria la facultad de elaborar normas para temas
especificos relacionados con alimentos, como higiene, envasado, transporte,
rotulacion, publicidad, aditivos, adulteracion y contaminaciéon. La ley
alimentaria generalmente contendra disposiciones sustantivas en estas areas
que establezcan, por ejemplo, que los alimentos importados son sometidos a
inspecciones, que los productores de alimentos deben establecer
procedimientos de localizacion, que los negocios de alimentos deben respetar
y cumplir las normas de higiene establecidas, que los operadores de negocios
de alimentos deben mantener registros detallados, y que las etiquetas deben
ajustarse a modelos especificos. Algunas leyes alimentarias incluyen la
exigencia de que todos los alimentos vendidos en el pais estén acompafiados
de una garantia que describa la naturaleza y calidad del alimento.!* Algunas
leyes contendran disposiciones especificas para los alimentos de venta
ambulante, mientras que otras abordardn este aspecto mediante normas de
higiene aplicables con caracter general. Aunque los esquemas basicos para
estos y otros temas se establecen en la ley principal, la mayoria de los detalles
estaran contenidos en reglamentos complementarios. Esta division se analiza
con mayor detalle en la Seccién 3.2 mas adelante.

Es probable que la ley alimentaria contenga disposiciones aplicables a
alimentos importados y exportados. En general, se exigira a los importadores
o exportadores solicitar los permisos pertinentes a las autoridades
competentes, y puede haber otros requisitos en cuanto a documentos,
algunos de los cuales tienen su origen en otras leyes. Por ejemplo, en la
mayorfa de las jurisdicciones los productos vegetales deben estar
acompafiados de un certificado fitosanitario expedido por la organizacién
nacional de proteccion fitosanitaria del pais exportador.

Los productos importados estain normalmente sujetos a inspeccién en el
puerto de entrada o en el destino final (si el contenedor ha sido sellado y
marcado a la entrada). De manera similar, los productos para la exportacion

4 El Nuevo Modelo de Ley Alimentaria no incluye garantias, dado que en muchas
jurisdicciones este concepto serd materia de la ley de contratos.



Formulacion de leyes nacionales 215

estan generalmente sujetos a inspeccion en el punto de salida, aunque cuando
la autoridad ha desatrollado vinculos con determinados exportadores las
inspecciones también pueden realizarse en el establecimiento comercial
donde son envasados los alimentos.

Al inspeccionar los alimentos importados y exportados, los inspectores
deben tomar muestras (de acuerdo con normas reglamentarias detalladas
para obtener, precintar y marcar) y pueden retener los alimentos hasta que se
haya completado el analisis; los inspectores pueden ordenar que los
alimentos sean reacondicionados o reetiquetados si cumplen solamente con
algunos de los requisitos. Como tdltimo recurso, un inspector puede destruir
los alimentos si se determina que son peligrosos para la salud humana y que
su reacondicionamiento o reetiquetado no resolveria el problema.

Algunas jurisdicciones incluyen en la ley alimentaria disposiciones que
abordan ciertos tipos de alimentos, como alimentos infantiles, alimentos
nuevos, alimentos funcionales o alimentos modificados genéticamente.
Como se analizé en el Capitulo 3, en la mayoria de los casos no existe
justificacion para ese trato especial en la ley alimentaria, dado que estos tipos
especiales de alimentos deben ser seguros para el consumo humano, al igual
que las demas clases de alimentos. No obstante, cuando existe una presion
publica significativa, el gobierno puede tener que demostrar que ha adoptado
medidas sobre temas de preocupaciéon para los consumidores, y en
consecuencia, la ley alimentaria podria ser disefiada con capitulos con
encabezamientos especificos o articulos especificos en que se aborden esos
alimentos. De nuevo, la ley basica contendrd unicamente el armazén en tanto
que los aspectos especificos estaran en los reglamentos. !>

3.1.4. Infracciones y sanciones

Una vez que la ley alimentaria haya establecido las facultades que habran de
ejercerse en virtud de ella y los organismos publicos a los que habrin de
otorgarse esas facultades, y una vez que haya establecido los pardametros
dentro de los cuales operaran esos organismos, tendra que delegar en esos

15 Es especialmente importante observar esta divisidn con respecto a estas materias a
veces controvertidas, dado que es incluso mas probable que sus exigencias cambien y
evolucionen a la luz del avance del conocimiento cientifico y de los puntos de vista en
desarrollo. Garantizar que los detalles relativos a envasado, rotulado y publicidad de esos
alimentos estén contenidos en reglamentos complementarios significa que pueden
realizarse mas facilmente los cambios necesarios.
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organismos publicos la facultad de imponer sanciones. Deberan definirse las
infracciones imputables y las sanciones que podrian imponerse y, finalmente,
los procedimientos aplicables una vez que se haya cometido un delito.
Decidir qué actividades habran de considerarse delitos conforme a la ley es
una decisién normativa que debe adoptarse en la formulacion de la ley. Aun
cuando la inspeccion se realice bajo un criterio de colaboracion, siempre sera
necesario definir en la ley algunos delitos (y establecer las correspondientes
penas) puesto que algunos negocios de alimentos no logrardn implementar
sistemas de control, auditarlos correctamente o dar cumplimiento a la ley en
otros aspectos (véase punto 3.1.2.3 y nota al pie N° 4).

Algunas de las infracciones incluidas en las leyes alimentarias hacen referencia a
la aplicaciéon de procesos prohibidos en la elaboracion de alimentos, almacenar
o vender alimentos en condiciones insalubres, vender alimentos adulterados o
contaminados o alimentos que no cumplen las normas establecidas, poner en
funcionamiento un negocio de alimentos sin el permiso pertinente, no
establecer o mantener un sistema de localizacion; importar o exportar alimentos
sin la documentacién correcta, publicar un aviso publicitario falso o engafioso
relacionado con algtin alimento, no garantizar que la totalidad de los empleados
de un negocio de alimentos respete los procedimientos correctos de
manipulacién, obstaculizar o impedir el ejercicio de las funciones oficiales de un
inspector, entregar informacion falsa a un inspector, fingir ser un inspector,
alterar alguna muestra tomada conforme a la ley, y muchos otros.

Las infracciones contrarias a la ley alimentaria también pueden ser cometidas
por inspectores, aunque muchas leyes alimentarias descuidan este aspecto.
Algunas de las conductas punibles que los inspectores pueden cometer son
confiscar alimentos por razones que no sean el potencial dafio que pudieran
provocar a la salud humana o el incumplimiento de las normas de calidad (con
el propésito de evitar la corrupcion) no informar una participacion financiera en
un negocio de alimentos o entregar a cualquier otra persona alguna informacién
adquirida en el ejercicio de funciones oficiales de acuerdo con la ley.

Una vez definidas las conductas punibles, la ley debe dar una idea general de las
sanciones aplicables. Una vez mds, el procedimiento sancionatorio habrd de
venir definido en una norma especifica, aunque el sistema legal y judicial
también establecera los tipos de sanciones por violaciones especificas. Aun
cuando algunos paises se basan unicamente en un sistema de aplicacion de las
leyes penales, otros complementan este sistema mediante el establecimiento de
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penas administrativas en el caso de determinadas violaciones de la ley
alimentaria.

Tanto en el sistema de tradicién juridica romano-germanica como en el
sistema de Common law, las sanciones administrativas comparten dos
caracteristicas fundamentales: en primer lugar, la facultad para imponerlas
corresponde a un organismo administrativo, no a una entidad judicial. En el
ambito de los alimentos, esto significaria que parte del poder ejecutivo del
gobierno o una autoridad alimentaria independiente tendrfa la facultad de
castigar ciertos tipos de violaciones. En segundo lugar, las sanciones
administrativas se imponen al margen del proceso judicial, es decir, sin la
intervencién de ningin tribunal. Como consecuencia, la entidad reguladora
no estda obligada a presentar pruecbas que eliminen toda duda razonable
(véase nota al pie N° 1) y no estd limitada por los procedimientos judiciales
penales. Las sanciones administrativas constituyen por tanto un mecanismo
alternativo viable de aplicacién de la ley que puede ser mas econdmico,
oportuno y practico que las sanciones penales.

Las sanciones, sean administrativas o penales, pueden adoptar diferentes
formas. Pueden consistir en multas diarias si un negocio de alimentos no
cumple las condiciones estipuladas en un aviso de exigencia de mejoras
emitido por un inspector; la suspensiéon o revocacion de un permiso de
elaboracién, importacién o exportacién de alimentos, penas privativas de
libertad, y la confiscacién de alimentos y otros elementos utilizados en la
comisiéon de un delito. Algunas leyes prevén multas mas gravosas para
infractores reincidentes. Para garantizar los derechos de los ciudadanos, la
privaciéon de libertad (aplicacién de un periodo de encarcelamiento) se
excluye del ambito de las sanciones administrativas y solamente puede ser
impuesta por un tribunal de justicia.

Otro aspecto que la Ley debe regular es el procedimiento aplicable, una vez que
se ha cometido un delito. El principal propésito de las normas de
procedimiento en las leyes de todo tipo, incluida la ley alimentatia, es garantizar
los derechos constitucionales u otros derechos legales basicos. Los
procedimientos en materia de notificacién, el derecho a audiencia y el derecho
de recurso y apelacién tienen como objetivo proteger los derechos de un
individuo, en particular el derecho al debido proceso y a una defensa adecuada.
Por consiguiente, en la mayorfa de las leyes alimentarias, una vez que se ha
cometido una conducta contratia a la ley, se notifica al infractor sobre los
hechos, la fecha y la naturaleza de la infraccion y la sancion que le corresponde.
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La notificacion se realiza antes de aplicar la pena, para otorgar al inculpado una
oportunidad razonable de impugnar los cargos, ya sea por esctito o en persona.
Ademas, se otorga a un infractor el derecho a apelar del fallo de un organismo
ejecutivo ante una autoridad superior o ante los tribunales civiles o
administrativos, dentro de un periodo especifico.

Finalmente, es importante garantizar que el nivel de las penas sea lo
suficientemente alto para que sirva como elemento disuasivo y, a la vez, lo
suficientemente bajo para que no sea desproporcionado en relaciéon con el
delito cometido. Una forma de asegurar que las sanciones sean adecuadas
para las infracciones menores, como las cometidas por los vendedores
ambulantes (por ejemplo, vender sin un permiso, vender en un lugar no
autorizado o violar las normas de higiene), es incorporar a la ley un sistema
de sanciones fijas o "instantineas" que puedan ser aplicadas de inmediato
por los inspectores de acuerdo con procedimientos establecidos. Estas
multas son similares a las multas de estacionamiento en muchas
jurisdicciones, donde una notificacion emitida de inmediato debe ser
devuelta con la cuantia pertinente, o bien el infractor puede optar por
comparecer para impugnar el cargo.

En muchos paises, las multas y sanciones fijadas en las leyes alimentarias son
bajas o no tienen el suficiente poder de disuasion, en parte debido a la
devaluacién de la moneda local a través del tiempo. Dado que las sanciones
enumeradas estan contenidas en la ley base, su incremento implicarfa una
modificacién de la ley y, por esta razén, las penas se mantienen en el mismo
nivel por afios o décadas al tiempo que se reduce su valor disuasivo. Una
solucién para este problema es promulgar una ley separada que incluya un
multiplicador, es decir, que establezca que conforme a dicho instrumento
todas las penas enumeradas en la ley alimentaria se multiplican por 100, 500
6 1.000, segun corresponda. Otra estrategia es evitar hacer una lista de penas
especificas en la ley y, en cambio, establecer un rango y asignar al tribunal la
facultad de elegir la sancién apropiada dentro de la horquilla establecida.
Mientras el nivel superior sea lo suficientemente alto, una estrategia de este
tipo puede evitar los efectos de la inflacién durante varios afios, aunque aun
asi puede igualmente ser efectiva durante un periodo limitado de tiempo.

Una solucién innovadora es ligar las penas a un pardametro econémico
neutral, por ejemplo, al sueldo mensual de un funcionario publico de un
grado en particular. Asi, un delito menor podria definirse como el veinticinco
por ciento del sueldo mensual de un funcionario publico de un nivel
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administrativo medio, en tanto que un delito grave podria ser objeto de una
multa equivalente a diez veces ese mismo sueldo mensual. La ventaja de este
método es que no hace referencia a una cantidad especifica y, por
consiguiente, se puede esperar que las penas aumenten en el transcurso del
tiempo —aunque esto suponga que el gobierno vaya aumentando los sueldos
de los empleados publicos. En algunos paises ésta puede no ser
necesariamente una suposicion valida, pero este sistema puede ser mejor que
hacer una lista de importes fijos en una ley que puede tardar aflos en ser
promulgada, tras los cuales la moneda puede haberse devaluado y donde lo
mas probable es que continte perdiendo valor.

Para contribuir a la aplicacién de la ley, algunos paises utilizan herramientas
distintas a las sanciones criminales y civiles (Cap. 4, sec. 2.2). Por ejemplo,
para incentivar el cumplimiento pueden utilizarse instrumentos econémicos,
como los mecanismos del mercado y la fijaciéon de precios, en lugar de la
aplicacién de penas. Aunque estos mecanismos pueden depender de la
legislacion a  efectos de respaldo y control institucional, inciden
principalmente en la conducta mediante incentivos y desincentivos
financieros (impuestos y subsidios). Por ejemplo, la aplicaciéon de
reducciones tributarias puede utilizarse para fomentar una conducta
responsable y el cobro de algin derecho o tarifa puede utilizarse para castigar
una conducta opuesta.

3.1.5. Disposiciones varias

Las leyes alimentarias contienen rutinariamente disposiciones que abordan
otros problemas que deben resolverse y que no estan dentro de ninguna de
las categorias ya tratadas. Los principios procesales pueden hacer referencia a
la carga de la prueba y la determinacién de la responsabilidad, por ejemplo,
establecer que los inspectores o funcionarios no son responsables de ninguna
accién realizada de buena fe en el cumplimiento de sus funciones conforme a
la ley. Otras disposiciones pueden especificar la responsabilidad de los
ejecutivos de empresas en el caso de que una conducta punible haya sido
cometida por una persona juridica.

La ley alimentaria también puede incluir presunciones legales aplicables al
cumplimiento de la ley, aunque esto dependerd de la practica legislativa
nacional, ya que en algunos paises las presunciones estaran contenidas en un
cédigo de procedimiento civil o cédigo de procedimiento penal aplicable a
todos los procesos y a todas las leyes.
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Dado que cualquier ley alimentaria hara cambios significativos al sistema de
control de los alimentos, puede que existan algunas leyes, reglamentos o
instrucciones de operacién que tengan que modificarse o derogarse. En esos
casos, la ley alimentaria tendra que enumerar qué disposiciones en otras leyes
deben ser derogadas o modificadas para reflejar los cambios. Fsta es una
importante disposicioén, dado que, como se analiz6 en el Capitulo 3, a menudo
existen disposiciones alimentarias dispersas por toda la estructura legislativa que
se veran afectadas por la nueva ley. Si se reemplazan leyes anteriores, la nueva
ley puede establecer que se reemplazan en su totalidad, o puede enumerar las
disposiciones especificas que se han sido derogadas. Ia ley también puede
incluir algunas disposiciones transitorias que mantengan vigentes las leyes o
reglamentos existentes hasta una fecha especifica o hasta que tenga lugar una
accion especifica. El andlisis en el Capitulo 3 proporciona una lista util para
examinar las disposiciones vigentes cuya derogaciéon o modificacién podria
requerirse tras la promulgacion de una nueva ley alimentaria bésica.

Hacia el final de la ley alimentaria aparece generalmente una disposicion que
enumera muchas materias que el ministro (u otra persona a la que se hubieren
conferido facultades, como el director de una autoridad alimentaria central)
podria abordar mediante reglamentos destinados a hacer efectivos los
propositos de la ley. La lista de reglamentos puede ser extremadamente
detallada o simplemente dar ideas generales amplias de los tipos de temas que
pueden abordarse. En cualquiera de los casos, la facultad de dictar reglamentos
raramente se restringe, dado que la ley habitualmente contiene una disposicién
general que establece que la autoridad competente puede "dictar todos los
reglamentos que se consideren necesarios para lograr los propésitos de la ley".
Dependiendo de la materia, la autoridad responsable puede ser asesorada en la
elaboracién de reglamentos y otros instrumentos complementarios, por el
Consejo alimentario, el Comité Nacional del Codex, comisiones técnicas, o las
diversas reparticiones que participan en el control alimentario.

Algunos de los tipos de materias que normalmente figuran en los reglamentos
alimentarios se analizan en la Parte II del Capitulo 3 y en la Seccién 3.1.3
anterior. Entre estas matetias se incluyen normas sobre higiene, irradiacién y
rotulacion de los alimentos. Otros temas que probablemente figuren en los
instrumentos complementarios incluyen disposiciones sobre la organizacién y
funcionamiento de los consejos de alimentacion establecidos conforme a la ley
principal, procedimientos detallados para la emisién y revocacioén de permisos
para el funcionamiento de negocios de alimentos, incluidos los criterios que
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debe aplicar la entidad responsable de la emision de permisos al adoptar sus
decisiones, asi como la forma en que los inspectores deben desarrollar su
trabajo al inspeccionar envios de alimentos y obtener muestras. El reglamento
también puede definir los requisitos que deben cumplir los inspectores y
analistas que operan conforme a la ley alimentaria, y los requisitos de
capacitacién para los manipuladores de alimentos. En la siguiente seccion se
aborda el tema relativo a la linea divisoria entre lo que debe incluirse en la ley
alimentaria bdsica y lo que debe incluirse en los reglamentos y demas
instrumentos complementarios emitidos al amparo de la ley.

3.2. Instrumentos complementarios

Aunque la estructura del marco legal en materia de alimentos en un determinado
pais dependera de diversos factores — incluido el sistema legal, la tradicién
legislativa y las demas influencias ya analizadas — una costumbre generalizada en
materia de redaccién es que la mayoria de las leyes parlamentarias, incluida la ley
alimentaria, sea lo mas basica posible y que los detalles y requisitos especificos se
establezcan en instrumentos complementarios entre los que se incluyen
reglamentos, normas, anexos y formularios.

El hecho de relegar los detalles a los instrumentos de implementacion
(reglamentos y documentos similares) tiene dos propésitos: primero, facilita
la aprobacién de la ley principal, dado que cuanto mds general sea la ley, es
menos probable que pueda ser objetada por otros ministerios y autoridades
de gobierno; segundo, que al mantener una ley bdsica se garantiza que toda
modificacién necesaria basada en los avances cientificos o en el cambio de
las circunstancias politicas se pueda realizar con mayor rapidez y facilidad, es
decir, en lugar de tener que recurrir a la asamblea legislativa para modificar la
ley alimentaria, la autoridad ejecutiva competente (habitualmente el ministro
responsable de la agricultura o de la salud, aunque en algunos pafses puede
ser el director de la autoridad alimentatia central - y en ocasiones el Primer
Ministro) tiene la facultad de emitir o modificar instrumentos
complementarios y, por consiguiente, proceder conforme a las nuevas
circunstancias.

Los instrumentos complementarios al amparo de la ley principal se presentan
en diversas formas y la terminologfa varfa dependiendo de la jurisdicciéon. Lo
mas comun es que entre las categorfas se incluyan reglamentos (a veces
denominados normas), anexos y formularios. Los reglamentos o normas
estan habitualmente escritos en el mismo formato que las leyes
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parlamentarias, es decir, sus disposiciones estan redactadas como los titulos o
articulos fundamentales de las leyes. Por el contrario, los anexos en general
se extienden como listas. Por ejemplo, una ley alimentaria puede estar
acompafiada de un anexo que contenga listas de derechos de inspeccion,
listas de aditivos prohibidos y listas de los tipos de informacion que deben
contener las etiquetas de alimentos. Los formularios, al igual que los anexos,
habitualmente no se parecen a las leyes parlamentarias ni a los reglamentos,
sino que contienen, como su nombre lo indica, modelos de formularios de
solicitud, certificados, comprobantes y otros documentos que se exigen
conforme a la ley alimentaria.

La linea divisoria entre lo que debe incluirse en la ley parlamentaria y lo que
debe incluirse en los instrumentos complementarios depende nuevamente de
la legislacion y de otras tradiciones del pafs, pero se pueden hacer algunas
observaciones generales. Primero, como ya se indic6, no debe incluirse en la
ley principal ningun elemento que pueda ser objeto de algin cambio, lo que
incluye disposiciones basadas en el conocimiento cientifico o tecnoldgico, y
cualquier disposicion que dependa de un conjunto especifico de
circunstancias empiricas. Por ejemplo, no serfa aconsejable que en aquellas
disposiciones de la ley principal en que se estipule quiénes seran los
miembros de un consejo asesor se incluya una lista muy detallada de los
miembros, (especialmente si la lista se elaborara pensando en determinadas
personas), dado que con el tiempo esas mismas personas pueden
desempefiar labores distintas dentro de las mismas instituciones u ocupar
cargos totalmente diferentes. El problema es que si la ley identifica con
mucha precision a los miembros, los futuros ministros estarfan obligados
conforme a esas disposiciones. De manera similar, en la ley principal no se
debe nombrar en general al ministro, ministerio, departamento o division
especifica, dado que las carteras pueden cambiar, es decir, el Ministro de
Agricultura y Pesca puede pasar a ser en un afo posterior Ministro de
Agricultura y Cooperativas, por lo que al menos una disposicién de la ley
correrfa el riesgo de quedar obsoleta. Por lo tanto, la ley debe referirse en
general al "ministro responsable de la agricultura” o el "ministro responsable
de la salud".

De mias esta decir que los instrumentos complementarios no deben entrar en
conflicto con la ley principal. Los términos definidos en la ley principal no
deben tener definiciones distintas en el reglamento, y los procedimientos
establecidos en la ley principal deben utilizarse como estructura de apoyo
para  elaborar  procedimientos mas completos en  instrumentos
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complementarios. Igualmente, se deben hacer todos los esfuerzos para
garantizar que las normas o reglamentos alimentarios constituyan en si un
todo integral. De este modo, si la ley principal es derogada, en una fecha
futura podrfa mantenerse el sistema establecido en los instrumentos
complementarios. Si el sistema estd bien disefiado, la ley derogatoria podria
disponer —con sucede a menudo— que todos los reglamentos
complementarios dictados al amparo de la ley derogada continten siendo
validos, al igual que si se hubieran dictado conforme a la nueva ley, al menos
hasta que sean especificamente derogados.

Otro importante principio es que los instrumentos complementarios deben
servir a los propésitos y objetos de la ley principal y no crear facultades por
si mismos. Dado que los reglamentos y otros instrumentos similares se
interpretaran mediante referencia a la ley principal, pueden ser objetados si
su propoésito es algo més que ampliar las facultades y funciones que se
establecen en la ley principal. Por lo tanto, la atribucién de de facultades
especiales debe realizarse en la ley principal. Por ejemplo, un reglamento no
puede dar a los inspectores la facultad de detener y registrar vehiculos, dado
que un ciudadano ofendido podtia posteriormente impugnatlo (junto con la
medida gubernamental adoptada conforme al mismo) sobre la base de que
otorga exceso de atribuciones, debido a que no esta respaldado por la ley
principal. Sin embargo, esto puede atenuarse si se acepta que una vez que en
la ley principal se establezca una idea general amplia de las facultades
especificas, los detalles pueden reservarse para los instrumentos
complementarios que implementaran la ley. Es comtn en muchos paises, por
ejemplo, que la ley alimentaria se asocie con un conjunto de reglamentos
alimentarios que detallan las funciones y responsabilidades de las
instituciones y personas que se establecen o designan en la ley principal.

Un andlisis de los instrumentos complementarios de las leyes alimentarias no
esta completo sin no se hace mencién a las normas alimentarias. Como se
analiz6 en el Capitulo 2, la identificacion de la Comisidn del Codex Alimentarins
como fuente de normas internacionales de alimentos, al amparo del Acuerdo
de la OMC sobre la Aplicaciéon de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias
(Acuerdo MSF), ha aumentado la importancia de sus normas y ha despertado
en muchos pafses interés por adoptar esas normas a nivel nacional. De
manera similar, muchas normas veterinarias elaboradas por la Organizacién
Mundial de Sanidad Animal (OIE), la que también fue identificada como una
fuente de normas por el Acuerdo MSF, estan directamente relacionadas con
materias alimentarias.
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Las normas pueden ser horizontales o verticales, obligatorias o
discrecionales. Las normas horizontales se refieren a normas aplicables a una
amplia gama de alimentos (por ejemplo, normas sobre envasado y rotulado),
mientras que las normas verticales hacen referencia a las normas aplicables a
un producto alimenticio en particular. Como se sefialé anteriormente, las
normas del Codex y de la OIE, aunque no son vinculantes en si, se han
vuelto vinculantes para los miembros de la OMC a través del Acuerdo MSF.
Los paises miembros pueden apartarse de las normas internacionales
solamente cuando pueden justificarlo sobre la base de la ciencia y de un
andlisis de riesgos. Si las normas se implementan mediante disposiciones en
la ley principal, reglamentos, anexos y formulatios, o por algun otro medio,
dependera de las preferencias del gobierno, pero como se sefiald
precedentemente, lo mas aconsejable es fijar los detalles en leyes secundarias
que el Consejo de Ministros, un ministro en particular o el director de la
autoridad alimentaria central pueda dictar, modificar o derogar con mds
facilidad.

IV. MODELOS DE LEYES
4.1. Aspectos generales

Los paises que tienen el propésito de actualizar sus marcos legales nacionales
en determinadas areas a menudo examinan las leyes de los paises vecinos
para conocer las distintas formas de enfocar los temas y de implementar las
politicas elegidas. También pueden buscar orientaciéon en las fuentes
internacionales que contienen las "mejotres practicas" o recomendaciones
para el cambio legislativo o normativo. A veces buscaran "modelos de leyes"
sobre la materia en las mismas fuentes internacionales, como la FAO y la
OMS. En la mayoria de los casos, no existen modelos de leyes, lo que en
general es bueno. La Oficina Juridica de la FAO no es la unica que
desincentiva el uso de estos modelos, con la firme convicciéon de que las
leyes no pueden desarrollarse lejos del entorno nacional, sino que deben
elaborarse conforme a las circunstancias del pafs, incluida la politica
alimentatia nacional, y desarrollarse —en consulta con las partes interesadas y
funcionarios nacionales— estrictamente a luz de esas circunstancias. Esto se
expresé con suma claridad en una reciente publicaciéon de la Division de
Alimentos y Nutricién de la FAO:
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Sin embargo, el Modelo de Ley Alimentatia de la FAO/OMS [1976] no ha sido
siempre el mas adecuado, ya que sus indicaciones no estan en armonia con todos
los sistemas juridicos. Muchos conceptos y cuestiones de la legislacion
alimentaria han evolucionado a lo largo del tiempo, y esta evolucién no se ha
visto reflejada en dicho modelo. Ademds, el cumplimiento estricto de sus
términos obligaba a muchos pafses a abandonar disposiciones, conceptos y
normas exigidas por sus circunstancias, estructuras administrativas y marcos
juridicos individuales. (FAO, Alimentacién y Nutricién, Documento N° 76,
Anexo 0).

Por otro lado, cuando existe amplio consenso internacional sobre el
contenido de una ley que aborde un determinado tema, puede ser positiva la
elaboracion y circulacion de pautas para el desarrollo de esa ley e incluso, en
algunos casos, la elaboracién de un modelo de ley. Cuando existe una sélida
identidad regional y una firme intencién de promulgar una ley armonizada,
por ejemplo, serd beneficiosa la puesta en circulacién de un modelo de ley
que haya sido acordado en un foro regional, pero en que cada uno de los
paises comprenda que adn se requiere un trabajo significativo a nivel interno
para adecuar el modelo a las circunstancias nacionales.

Algunos temas se prestan mejor para este proceso: en el area de la proteccién
fitosanitaria, por ejemplo, la FAO ha redactado instrucciones o modelos de
leyes fitosanitarias para la Region del Golfo, el Caribe y América Central.
Una razén por la que el uso del modelo de ley ha sido fructifero en el campo
fitosanitario es que hay pocos problemas normativos importantes que tengan
que ser resueltos en la legislacién nacional —a diferencia de lo que sucede en
el area de control e inocuidad de los alimentos. Por ejemplo, aunque los
paises puedan tener que decidir si existe la necesidad de que conforme a su
ley nacional de proteccién fitosanitaria exista un Consejo de Proteccion
Fitosanitaria que asesore al ministro responsable de la agricultura en materias
fitosanitarias, ésta no es una decisién de la misma magnitud que la decisiéon
de si crear o no una autoridad alimentaria central o la decisiéon de trasladar
del ministerio de salud al ministerio de agricultura o viceversa la
responsabilidad de aplicar la ley alimentaria. Como hemos visto, el area de
control alimentario no se presta facilmente para soluciones basadas en
"modelos" ni en férmulas, dado que en ella existen innumerables vacios y
materias en que se traslapan las responsabilidades de las entidades encargadas
de aplicar la ley.
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No obstante, como se desprende claramente del analisis en la Parte 11T de
este Capitulo, existen varios elementos de las leyes alimentarias béasicas que
no varfan drasticamente de un pais a otro y que podrian contemplarse en un
modelo de ley alimentaria. En las actuales circunstancias en que los recursos
son cada vez mas reducidos, no todos los paises tienen acceso a la asesoria y
consulta internacional e individualizada que podrfa requerirse con el fin de
actualizar de manera independiente sus marcos legales nacionales en materia
de alimentos. Ademds, la conveniencia de la "armonizacién" ha contado con
un creciente reconocimiento en los foros internacionales. Por ejemplo, el
Acuerdo MSF incentiva especificamente a los pafses a armonizar las normas
de inocuidad de los alimentos, en tanto que el Acuerdo de la OMC sobre
Obsticulos Técnicos al Comercio (Acuerdo OTC) busca fomentar la
armonizacién de los reglamentos técnicos, por ejemplo, en lo referente al
envasado y rotulacién. Por todas estas razones, la divulgacion de un modelo
de ley alimentaria tiene cierto valor.

4.2. Nuevo modelo de ley alimentaria

Teniendo como escenario el contexto delineado en las Partes I y II de este
Capitulo, y mediante el uso de ideas generales amplias respecto de la esencia
de una ley alimentaria basica segin lo sefialado en la Parte III, los autores
han desarrollado un Nuevo Modelo de Ley Alimentaria sobre la base de la
experiencia de la FAO en la entrega de asesorfa legislativa a los paises
miembros alrededor del mundo. El nuevo modelo ha sido configurado
mediante consultas con expertos de todos los departamentos técnicos de la
FAO, en particular la Division de Alimentacion y Nutricion, que ha
trabajado estrechamente con la Oficina Juridica de la FAO en asesorar a los
paises miembros sobre materias institucionales, legislativas y de regulacion en
materia de alimentos.

El Apéndice, incluido después del Capitulo 6, contiene el texto de un Nuevo
Modelo de Ley Alimentaria. Como ya se mencioné en la Seccion 3.1.2.1, el
Nuevo Modelo de Ley Alimentaria se presenta en tres versiones que reflejan
los tres principales tipos de sistemas de control alimentario. La Version 1, el
"Sistema de Otganismo Unico", crea una autoridad alimentaria central con
un mandato y funciones claramente definidos. Los beneficios de esta clase de
sistema son muchos e incluyen la capacidad de establecer e implementar una
politica alimentaria nacional y de aplicar medidas alimentarias de forma
uniforme en todos los sectores y niveles de gobierno. Este sistema
centralizado permite un uso mas eficiente de los recursos y ofrece ventajas
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en caso de que en el pais brote alguna enfermedad asociada a los alimentos.
Una autoridad alimentatia central también puede estar en una mejor posicion
para tener presente las obligaciones nacionales ¢ internacionales de un pais y
para participar de manera eficaz en el desarrollo de normas regionales e
internacionales.

La version 2, el "Sistema de Organismos Multiples" articula un sistema en
que multiples organismos asumen la responsabilidad del control alimentario
en el pais. Como ya se analiz6 en este capitulo, una estructura de este tipo
podria ser deberse a circunstancias historicas, o podria reflejar una opcién
consciente por asignar la responsabilidad y destinar personal y recursos a
sectores especificos. Ya se han analizado las debilidades de este sistema: falta
de coordinacion, superposicion o vacios en la cobertura, niveles variables de
implementacién en regiones y municipios, y la consiguiente falta de
confianza de los productores, importadores, exportadores y consumidores.
Sin embargo, dado que los sistemas de control alimentario no solo tienen por
objeto incentivar la inocuidad de los alimentos (también garantizan practicas
comerciales justas y promueven las exportaciones), en algunas situaciones
puede haber solidas razones para desarrollar o mantener un sistema en que
haya un firme control sectorial. También puede existir el deseo de asignar
responsabilidades a las autoridades locales que habitualmente tienen un
mejor sentido del comercio local de alimentos y pueden ser capaces de
responder con mayor rapidez ante emergencias alimentarias en sus zonas. En
otros casos, la opcion por el sistema de maltiples organismos puede deberse
simplemente a la resistencia a establecer alguno de otro tipo. Aunque en este
sistema habra diversas leyes y reglamentos que regulen sectores especificos,
la Version 2 del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria supone que un ministerio
tiene la principal responsabilidad en cuanto a su implementacion.

La Version 3, el "Sistema Integrado", ocupa un lugar intermedio entre estos
dos enfoques. Incorpora la idea de que las funciones de un sistema de
control alimentario pueden dividirse en cuatro niveles o categorias, de las
cuales las dos primeras deben asignarse a una autoridad central en tanto que
las otras dos deben continuar estando bajo la responsabilidad de los
multiples organismos que hayan estado a cargo de las actividades de control
alimentario en el pafs. Estas categorfas son: (1) evaluaciéon y gestion de
riesgo, formulacién de politicas y desarrollo de leyes, reglamentos y normas;
(2) coordinaciéon del control alimentario, supervision y auditorfa; (3)
inspeccién y aplicacion; y (4) educacién y capacitacién. Conforme a esta
version del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria, se crea una autoridad
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alimentaria central, pero ésta no tiene la clase de facultades amplias asignadas
al organismo tnico que se crea conforme a la Version 1. Por el contrario, la
entidad se crea en este caso con los propésitos limitados pero esenciales que
se indican en los puntos (1) y (2) anteriores. Hs decir, establecerd politicas y
coordinara el sistema nacional de control alimentario en sus diversos
aspectos. Los ministerios y organismos sectoriales continuaran ejerciendo sus
funciones de inspeccion y aplicacién de la ley asi como su mandato
educacional, pero bajo la supervisiéon general de la autoridad central. En esta
situacion, los memorandos de acuerdo pueden ayudar a definir claramente
los respectivos mandatos de estas otras entidades.

Las tres versiones del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria que se presentan en
el Apéndice no deben considerarse inalterables, sino ejemplos que reflejan
los tres principales tipos de sistemas de control alimentario: uno que crea una
autoridad alimentaria central, uno que se basa en multiples organismos, y uno
que mantiene los multiples organismos existentes para algunos propositos y
crea a la vez una autoridad alimentaria central restringida para otros fines. Si
bien son muchas las ventajas del primer y del tercer enfoque, la diversidad de
variables exploradas en este Capitulo dejan en claro por qué, debido a
muchas razones, los paises pueden optar por el segundo enfoque. En todo
caso, los autores esperan que los pafses encuentren util empezar con la
version apropiada del Nuevo Modelo de Ley Alimentaria contenido en el
Apéndice y adecuarlo luego cuidadosa y pausadamente a sus necesidades
nacionales.

4.3. Modelo de Ley Alimentaria FAO/OMS 1976

Como se senalé anteriormente, existe un Modelo de Ley Alimentaria 1976
desarrollado por el Programa de Normas Alimentarias de la FAO/OMS que
se ha divulgado y que ha influido en el desarrollo de la ley alimentaria de
diversas naciones. Los paises contindan solicitando copias del Modelo de Ley
Alimentaria 1976 y se sabe de su existencia. Por consiguiente, si se quisiera
abandonar totalmente el uso de modelos de leyes en el area de los alimentos,
ello no serfa factible. Ademas, como se indico, la elaboracién y divulgacion
de un modelo de ley puede tener algunas ventajas. En consecuencia, este
texto proporciona un modelo con la esperanza de que resulte util para
aquellos paises que contindan teniendo la necesidad o el deseo de consultar
un modelo de ley alimentaria. Antes de renunciar al Modelo de Ley
Alimentaria 1976, sin embargo, es importante comprender sus debilidades —
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las que han llevado a mas y mas profesionales de las leyes a desincentivar su
uso y hacen necesaria su actualizacion.

La introduccién del Modelo de Ley Alimentaria FAO/OMS 1976 sefiala que
ha sido desatrollado "con caracter general, de modo que pueda ser adaptado a
las condiciones locales", pero su redaccién no corresponde a la de un formato
tipico de ley conforme al Cozmmmon law ni al de una ley conforme a la tradicion
juridica romano-germanica, pero tal vez corresponde a un formato de tipo
intermedio. Por ejemplo, el orden de los puntos no es totalmente coherente:
los delitos figuran en la segunda parte (denominada "Disposiciones
Generales"), en tanto que en una jurisdiccién regida por la tradicion juridica
romano-germanica podrian definitivamente no incluirse (pueden incluirse en
un cédigo penal), y en una jurisdiccion regida conforme al derecho
consuetudinario apatrecerian casi al final de la ley, antes de las "Disposiciones
Varias". Falta una lgica similar en la Parte III del Modelo de Ley Alimentatia
1976, que trata sobre la importacién, las garantfas y defensas, materias que no
tienen mucha trelacion entre si.

En la gran mayoria de las leyes, la facultad del ministro u otra autoridad
competente para dictar reglamentos serd una de las ultimas disposiciones de
la ley, pero la Parte IV (que esta en la parte central de la ley) se refiere a la
implementacién de reglamentos. El Modelo de Ley Alimentaria 1976
también tiene diversos errores tipograficos que restan valor a su eficacia
como modelo, y hay dos Articulos 7, dos Clausulas (a) en el punto (i) del
Articulo 11, y dos Clausulas (a) en el Articulo 19.

Ademas de estos problemas generales, existen problemas especificos dentro
de cada parte, que seran analizados a continuacién. En la Parte I faltan varias
definiciones y conceptos, por ejemplo en lo que respecta a avisos de mejora y
recursos y apelacion frente a la confiscacion y destruccion de alimentos
conforme a la ley. Naturalmente, dada la antigiedad del Modelo de Ley
Alimentaria 1976, algunas de las definiciones no estan actualizadas ni estin
en armonfa con el Codex. Algunas de ellas son vagas o complicadas:
"Condiciones insalubres" se define mediante el uso de los términos
"suciedad" o "mugre", pero no se definen las palabras "suciedad" ni mugre";
ademas, si bien en la definicién de "nave" se considera incluido "cualquier
barco o embatcacién", no se define el término mas importante "vehiculo"
que figura en el Articulo 11 de la ley. En la definicién de "laboratorio oficial",
la ley establece que se trata de un laboratorio operado por funcionarios
autorizados (inspectores). Esto impedirfa que un gobierno emplee a un
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laboratorio privado, una practica en la que muchas jurisdicciones estin
interesadas considerando la actual situacién de escasez de recursos.

El Articulo 4 establece que una persona que rotule, envase, elabore, venda o
publicite un alimento "en contradiccién con algin reglamento dictado
conforme a esta ley" incurre en un delito. En la forma en que estd redactado
significa que aunque el hecho de realizar estas actividades en contradiccién
con el reglamento constituye una violacién, el hecho de realizarlas en
contradiccion con la /y en si no lo serfa. El Articulo 6 también es vago al
referirse a la venta de alimentos "en perjuicio del comprador”, un concepto
que no se define.

El Articulo 7, que regula las s infracciones, no incluye todas las actividades
que deberfan ser penalizadas. Aun cuando la venta, preparacion, envasado y
almacenamiento de alimentos para la venta en condiciones insalubres se
tipifica como delito, no se hace referencia al transporte o manipulacién. En
la Parte II tampoco se define ningin delito que pueda cometerse en relacion
con la importacién o exportacion, ni delitos que pueda cometer un inspector
o un funcionario autorizado. Como se indic6é precedentemente, entre éstos
se incluirfa la toma de muestras para cualquier propésito que no sea el de
averiguar si se esta violando la ley alimentaria, aceptar un soborno o revelar
informacién de privada acerca de un negocio de alimentos de la que se
hubiese tenido conocimiento durante el ejercicio de funciones oficiales.

El primer articulo de la Parte III se refiere a "rerotular o reacondicionar en
forma satisfactoria", pero la ley no contiene definicién alguna del término
satisfactorio ni de los criterios para adoptar una decisién al respecto. A
continuacion, el articulo establece que las mercancias deben ser reetiquetadas
o reacondicionadas dentro de tres meses, y también que el exportador tiene
un mes adicional para exportar la mercancia si ese reetiquetado o
reacondicionamiento no se realiza. No es aconsejable establecer perfodos
especificos de tiempo en una ley basica, dado que se trata del tipo de detalles
que corresponde incluir en un reglamento de implementacion.

El Articulo 9 es muy amplio y da a entender que todos los almaceneros y
vendedores de alimentos deben dar una garantfa por escrito de cada
producto vendido. Lo que es mas importante, es que el articulo estipula que
la venta de todo "articulo" debe estar acompafiada de una garantfa, Sin
embargo, en las definiciones el término "articulo" no alude dnicamente a
alimentos, sino también a materiales de rotulacién y publicidad y, asimismo,
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a "todo lo utillizado en la elaboracién, preservacién, envasado y
almacenamiento de un alimento". Lo que esto significa es que, conforme al
Modelo de Ley Alimentaria 1976, el Articulo 9 requiere que incluso una
persona que venda una caja, envase o un folleto sobre alimentos debe
proporcionar una garantia por escrito.

Como se menciond, el Articulo 11 se refiere a la facultad de dictar
reglamentos, la que normalmente figuraria hacia el final de la ley. Tras leer la
lista de reglamentos es evidente que en realidad su inclusion en la Parte IV
no corresponde, dado que se refiere a las actividades de un consejo sobre el
que aun no se ha hablado, y también a la obtencién de muestras cuando atn
no se han analizado las actividades de los funcionarios autorizados. Mas
grave es el hecho de que el Articulo 11 (b) (xi) se refiera a los reglamentos
sobre la emisién de permisos para los establecimientos donde se preparan
alimentos y para las personas que preparan esos alimentos, sin que el
otorgamiento de permisos se haya mencionado hasta entonces en ninguna
clausula del Modelo de Ley Alimentaria 1976. En la Seccién 3.2 de este
Capitulo se analiza una norma fundamental de la redaccién de leyes, es decir,
que todas las facultades deben establecerse en la ley principal, en tanto que
los detalles relativos a la implementaciéon deben estar contenidos en los
reglamentos. No es suficiente que el Modelo de Ley Alimentaria 1976
estipule que el ministro puede dictar reglamentos sobre concesién de
permisos: para que el sistema de emision de permisos sea legalmente vélido,
sus conceptos generales basicos deben describirse en la ley principal. De lo
contrario, un negocio de alimentos respecto del cual se ejerzan facultades
oficiales en relaciéon con un permiso alimentario podria impugnar esa
actividad oficial por considerarla fuera del dmbito de las facultades legales.

La Parte V del Modelo de Ley Alimentaria 1976 aborda la Administracion y
Aplicacion de la Ley, pero el Articulo 12 (a) es demasiado amplio y
demasiado vago al sostener que el ministro debera constituir un consejo a
cargo de desempefiar las funciones que se le asignen, pero sin describir esas
funciones o indicar si existe alguna restriccion respecto de las facultades que
el ministro puede delegar en ese consejo. En la mayoria de las jurisdicciones
no serfa correcto, por ejemplo, que el ministro delegara en el consejo su
facultad de delegar o su facultad de dictar reglamentos, pero el Articulo 12
(a), tal y como esta redactado, si lo permitirfa. En la ley deben definirse otros
parametros esenciales para el funcionamiento del consejo, mientras que en
los reglamentos complementarios deben abordarse materias mas detalladas,
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como los procedimientos que deben seguirse en las reuniones y la necesidad
de presentacién de informes del consejo.

El Articulo 13 da una idea general de las atribuciones de los funcionarios
autorizados, entre las que se incluye la facultad de suspender las actividades
de un establecimiento en que los funcionarios piensen que se viola la ley e
ingresar al mismo y registrarlo. Sin embargo, el articulo no estipula si un
funcionario necesita una orden judicial. Tampoco indica la existencia de
excepciones en el caso de inmuebles habitacionales, como ocurriria
normalmente en la mayorfa de las jurisdicciones. El articulo también
establece que los funcionarios pueden realizar esas inspecciones durante
horas razonables, pero sin definirlas.

El Articulo 13 no explica los procedimientos aplicables cuando un
funcionario autorizado confisca o retiene algin documento, alimento u otros
articulos. Ademas, aunque el parrafo (f) establece que el funcionario
autorizado debe liberar el articulo cuando "verifique" el cumplimiento de
todas las disposiciones, la falta de procedimientos o criterios para adoptar
esta decision aumenta las posibilidades de abuso. Cuando se otorga a la
autoridad la facultad de destruir articulos que no cumplen los requisitos
legales, es esencial indicar quién es responsable de los costes asociados.

El propésito del Articulo 15 es permitir que los funcionarios publicos
brinden asistencia cuando no esta disponible un funcionario autorizado, pero
se interpreta como si un funcionario publico pudiera confiscar alimentos
desde cualquier lugar y en cualquier momento. El unico criterio establecido
es que el ministro haya determinado que el caso patece "afectar los intereses
generales del consumidot”. No obstante, al igual que en cualquier otra
disposicién del Modelo de Ley Alimentaria 1976, no se definen criterios para
adoptar una determinacién de esa naturaleza y, por consiguiente, no es dificil
imaginar los problemas que se generarfan si una persona contra la cual se
ejerciese esta facultad impugnara el hecho ante un tribunal.

La Parte VI aborda los procedimientos judiciales de acuerdo con la ley. El
Articulo 17 (a) permite que un tribunal anule un permiso extendido
conforme a "cualquier ley escrita”, lo que se interpreta como si el propietatio
de un negocio de alimentos pudiera ser objeto de la anulacién de cualquier
otro tipo de permiso en caso de violacién de la ley alimentaria, lo que no es
cierto. El propésito del Articulo 17 es que se aplique a los permisos para
operar negocios de alimentos, en cuyo caso las disposiciones deben incluir la
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posibilidad de que un tribunal suspenda un permiso, imponga condiciones
respecto del otorgamiento del permiso, anule un permiso para operar un
negocio especifico de alimentos, y prohiba al titular de un permiso solicitar
otro permiso durante un periodo especifico de tiempo.

Existen otras dificultades en las disposiciones de esta parte. El Articulo 18(b)
se refiere a la presuncion de que un producto manufacturado contenga lo
que se indica en la etiqueta, pero no menciona los productos importados o
exportados. Los Articulos 18(a) vy 19(a), por el contrario, son demasiado
detallados para una ley parlamentaria; en el primero se especifica el tipo de
tribunal competente ("Tribunal Subordinado"), y en el dltimo se estipula que
tras una citacion judicial se podrd comparecer a los 14 dias. Esta clase de
detalles variard tan drasticamente entre un pafs y otro, que no deberfan
incluirse en la ley principal. Finalmente, el Articulo 21 es poco satisfactorio
como clausula derogatoria y de excepcion: en lugar de establecer que se
deroga la legislacion anterior, que las disposiciones en conflicto se
reemplazan por esta nueva ley, o que la legislaciéon anterior (y los
reglamentos complementarios dictados conforme a la misma) continda
vigente hasta que sea especificamente derogada, establece que las
disposiciones de la ley alimentaria son "adicionales y no derogan" las
disposiciones de ninguna otra ley escrita, lo que no queda claro.

Por todas estas razones, cabe sefialar que el Modelo de Ley Alimentaria
FAO/OMS 1976 ha llegado al fin de su vida util y debe ser reemplazado por
una ley alimentaria moderna. El dltimo cuarto de siglo ha sido testigo de
avances espectaculares en el campo de la inocuidad de los alimentos, lo que
ha sido puesto en evidencia en las tres versiones del Nuevo Modelo de Ley
Alimentaria que se presentan en el Apéndice. Cada pais sabrd, sobre la base
de los diversos factores que se analizan en el Capitulo 5, cual es el mejor
modelo que debe adoptar como punto de partida para empezar a elaborar
una ley alimentaria bésica acorde con su situacion nacional.
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L COMO LEGISLAR EN MATERIA DE ALIMENTOS

Un sistema de inocuidad de los alimentos y de control alimentario efectivo y
moderno necesita un marco legal nacional coherente e integral. Este estudio
propugna la creacién de una ley alimentaria basica que abarque la mayor
cantidad posible de actividades en el campo de la alimentacion, pero que se
adapte a la legislacion y a la identidad de cada pais. La creacion de esta ley
constituye un proceso compuesto por diferentes etapas. Para comenzar, se
deben identificar todas las actividades relacionadas con la alimentacién que
se llevan a cabo en el pafs, mas adelante se deben analizar las disposiciones
legislativas y el sistema institucional existentes y, finalmente, se debe
considerar el escenario politico nacional, los recursos disponibles y las
prioridades de las politicas. Sélo entonces deberia iniciarse el proceso para
elaborar una legislacién alimentaria integral adaptada a las circunstancias
particulares de cada pafs.

Muchas areas del derecho tienen relacién con el comercio, la inocuidad y el
control de los alimentos. Esto no solo incluye la legislacién especificamente
dirigida a los alimentos (como las leyes respecto de ciertos tipos de
alimentos, residuos dafiinos o preparacién, tratamiento y venta de los
alimentos) sino también aquellas leyes vy disposiciones legislativas
relacionadas tangencialmente con los alimentos que, de todos modos,
influyen sobre estos. Uno de los propositos de este estudio ha sido ampliar el
marco conceptual e incluir un nimero de leyes y regulaciones mayor que las
que son consideradas normalmente en el marco reglamentario de un pafs en
el drea de la alimentaciéon. Los autores estiman que todas las areas
presentadas en este estudio, y otras que asimismo deben de existir, deberfan
ser tenidas en cuenta en el examen y la revisiéon del marco juridico
alimentario de un pafs con el fin de asegurar una solucién legislativa integral
y efectiva.

La elaboraciéon de leyes y politicas alimentarias a escala nacional se desarrolla
dentro del marco de una negociacioén internacional y del establecimiento de
normas realizadas al amparo de distintos acuerdos y organizaciones. Tanto
los Estados como los expertos y observadores llevan sus experiencias
nacionales al ambito internacional, donde se elaboran normas internacionales
sobre la base de concesiones mutuas, y sucesivamente son modificadas para
su implementacién a nivel nacional. Ninguna ley alimentaria puede
elaborarse al margen del contexto internacional, ni de la multitud de
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organizaciones ¢ Iinstrumentos internacionales que afectan al dmbito
alimentario, ni de los cambios en las practicas de dichas organizaciones.

Las leyes alimentarias también captan y reflejan las tendencias de las politicas
especificamente alimentarias a politicas agricolas o a la descentralizacion
administrativa de los Estados. Aunque las politicas de seguridad alimentaria o
de ayuda alimentaria de un pafs no siempre pueden tener un enlace directo
con el tipo de ley alimentaria bdsica presentada en este estudio, las leyes
alimentarias solo deberfan ser desarrolladas con una clara comprension de las
expresiones mas importantes de una politica alimentaria a escala nacional e
internacional. Un examen de estas politicas revela la existencia de temas
comunes y de conceptos fundamentales en los que se deberia basar el
desarrollo de la ley alimentaria mds general.

Los paises que buscan modernizar su legislaciéon alimentaria a menudo
consultan las leyes de los paises vecinos, fuentes internacionales y leyes
modelo. Mientras que las dos primeras opciones no dan lugar a
controversias, la ultima puede ser problematica por las razones ya
examinadas: las leyes necesitan adecuarse a la situacion politica, econémica,
juridica e institucional de cada pafs, que los modelos preestablecidos no
tienen en cuenta. Sin embargo, es también clerto que determinados
elementos de la legislacién alimentaria concuerdan entre un pais y otro, por
lo que podrian ser recogidos en una ley modelo. Los paises que basan sus
leyes en una ley modelo también pueden sacar partido de la coordinacién,
factor que no se debe desestimar en un mercado global.

Después de que un Estado haya realizado sus investigaciones y haya
materializado sus objetivos ideales para articular un marco legal modernizado
(la orientacién de la ley, las instituciones que se estableceran y las politicas
que deberfan reflejar) el siguiente paso consiste en evaluar la viabilidad de su
implementacién. Es importante definir cuales son los pasos politicos y
técnicos a adoptar y qué obsticulos pueden encontrarse en el camino. En
algunos contextos puede resultar posible adoptar las reformas legales
necesarias mientras que en otros paises y circunstancias puede ser necesario
trabajar dentro de los parametros reguladores existentes. En ambos casos, no
deberfa prepararse e introducirse una propuesta legislativa sin examinar
exhaustivamente la probabilidad de que sea adoptada asi como los problemas
que pueden acompafiar su implementacion.
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En sintesis, la ley alimentaria en si misma debetia ser lo mas basica posible, y
reservar los detalles para instrumentos de desarrollo normativo, como
reglamentos, decretos y otros instrumentos juridicos de menor entidad. Este
enfoque facilita la aprobacién de la legislacion principal y también simplifica
los procedimientos de enmienda. Aunque los instrumentos auxiliares deben
concordar con el propésito de la ley principal, deberfan contener los
elementos mas susceptibles de ser afectados por los cambios. Juntos, los
instrumentos principales y auxiliares deberfan formar un todo global e
integrado.

II. COMO ESTABLECER UNA AUTORIDAD CENTRALIZADA

La experiencia con el Modelo de Ley Alimentaria establecido conjuntamente
por la FAO y la OMS en 1976 ha revelado varias debilidades que hacen
necesaria su actualizacién. Algunos de los problemas identificados en el
Capitulo 5 han llevado a la conclusién de que este modelo ha llegado al
término de su vida util. En su lugar, este estudio propone tres variantes de un
Nuevo Modelo de Ley Alimentaria, que condensan los tres enfoques
principales para disefiar sistemas nacionales de control alimentario: el sistema
de organismo unico, con una autoridad ejecutiva que supervisa y lleva a cabo
todas las actividades de control alimentario en el pafs; la multiplicidad de
organismos, con los ministerios y organismos existentes que se ocupan de las
actividades de su sector en particular, pero con un consejo consultivo
supraministerial que actia como coordinador; y el enfoque integrado, con
una autoridad central responsable de la creacién y coordinacién de politicas y
con los ministerios encargados de inspeccionar y de procurar el
cumplimiento de las normas.

En este estudio se evita concretar demasiadas indicaciones, pues se estima
que cada pafs tiene sus propios objetivos y necesidades y ningin esquema
puede cubrir todas las situaciones. De todos modos, se puede advertir una
tendencia hacia un enfoque centralizado, el cual, desde nuestro punto de
vista, responde mejor a los objetivos de integracién y se adecua mas
eficazmente al enfoque basado en la cadena alimentaria para la inocuidad de
los alimentos, al tiempo que elimina las incoherencias, la duplicacién de
funciones y las lagunas legales.

De los tres sistemas presentados en el Apéndice, el sistema de organismo
unico es el que tiene menos probabilidades de conflictos y duplicaciéon de
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actividades. Por otro lado, la creacién de un sistema centralizado como el
propuesto puede constituir una carga pesada para los Estados, los cuales se
enfrentarin a importantes trastornos en las actividades de control
alimentario, por lo menos en una primera etapa. Por el contrario, la adopcioén
de un sistema de organismos multiples o un sistema integrado es menos
costosa y puede provocar menos trastornos, si bien su éxito dependera de la
definicion clara del area de influencia de cada entidad y estard basado,
ademas, en la cooperacion entre ellas. Para ser eficaz, este sistema precisa
una clara delimitacién de las responsabilidades de cada ministerio, y de la
voluntad de colaboracién entre los organismos y ministerios que participan
en el control alimentario.

Los pafses que presentan grandes volimenes de exportaciones alimentarias
pueden ser partidarios de un sistema centralizado, que permite mayor
uniformidad en los sistemas de control de la cadena alimentaria en todo el pafs.
Ofrece, entre otras ventajas, la posibilidad de actuar rapidamente en caso de un
brote de enfermedad transmitida por los alimentos u otras emergencias
alimentarias, un uso mas eficiente de los recursos y una mejor relacién coste-
efectividad. Ademas, un sistema centralizado puede estar mejor preparado para
tratar con los aspectos internacionales del control alimentario, y favorecer una
mayor transparencia en la toma de decisiones y una mayor responsabilidad en
su implementacion.

Sea cual sea la entidad responsable designada, la autoridad alimentaria central
deberfa ser independiente de cualquier interés sectorial y de la industria
alimentaria y deberfa aplicar rigurosamente métodos cientificos en la
evaluacion de riesgos. Su papel fundamental consiste en servir como
mecanismo de coordinacion para las actividades de control alimentario en el
pais, adoptando un punto de vista estratégico a través de toda la cadena
alimentaria. Deberfa fomentar la participacion publica en el proceso de
creacion de politicas, mediante amplias consultas con todos los sectores y
grupos de interés, y deberfa comunicar la informacion para permitir a los
consumidores tomar decisiones fundamentadas.

Aunque muchos Estados pueden terminar aceptando la conveniencia de integrar las
actividades de control alimentario, pueden persistir dudas en determinadas
jurisdicciones que presentan marcadas politicas descentralizadoras. ;Cémo puede un
Estado conciliar una politica alimentaria centralizada con un sistema que estd
comprometido en la concesién, en otros ambitos, de autoridad y responsabilidad a
los organismos regionales u subnacionales? La respuesta es que incluso en el sistema
mas descentralizado siempre existen ciertas actividades y responsabilidades que
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permanecen bajo una supervision centralizada, entre las cuales deberfa estar la
inocuidad de los alimentos. La elaboracién de politicas, una de las principales
responsabilidades de una autoridad alimentaria central, es generalmente una actividad
que permanecera en un nivel central incluso en el sistema mas descentralizado. De
todos modos, lo fundamental es que la salud humana es demasiado importante
como para dejarla a merced de los avatares regionales y locales en materia de control.

III. COMO INCORPORAR UN ENFOQUE BASADO EN LA
BIOSEGURIDAD

Un tema predominante en este estudio ha sido la necesidad de tener en
cuenta ¢ integrar la gran cantidad de actividades y sectores que pueden
considerarse parte del sistema de reglamentaciéon de un pafs para la
alimentaciéon. Los expertos en salud animal trabajan a menudo en un
determinado ministerio o departamento, los expertos en produccién agricola
en otro y los expertos en productos pesqueros en otro distinto (sélo por
mencionar algunos), lo cual genera una comunicacién y una coordinacion
dificil y escasa. En este estudio se han analizado algunos de los beneficios de
la coordinacién intersectorial, entre los que se encuentran la capacidad para
conservar y dirigir eficientemente los recursos y para intercambiar
informacion esencial.

La tendencia hacia la integracién puede observarse también por el creciente
interés en la bioseguridad. La bioseguridad implica la gestion de riesgos
biolégicos de un modo integral no solo para lograr la inocuidad de los
alimentos, sino también para proteger la vida y la sanidad animal y vegetal, y
para preservar el medio ambiente contribuyendo, al mismo tiempo, a su uso
sostenible. Todos estos sectores se encuentran estrechamente relacionados y
las similitudes en sus marcos reglamentarios exigen un enfoque coordinado y
unificado.

Recuadro 1
Convencion Internacional de Proteccion Fitosanitaria

La Convenciéon Internacional de Proteccion Fitosanitaria (CIPF) es un tratado
multilateral cuyo propésito principal consiste en asegurar "la accién comun y
efectiva para prevenir la propagacién y la introduccion de plagas de plantas o
productos vegetales y promover medidas apropiadas para controlarlas". La CIPF
fue aprobada en 1951, entr6 en vigor en 1952 y ha sido revisada en dos ocasiones,
en 1979 y, recientemente, en 1997. La dltima revision, que entrd en vigor el 2 de
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octubre de 2005, refleja el papel de la CIPF segin el acuerdo MSF de la OMC, el
cual la considera como la organizacién responsable del establecimiento de normas
fitosanitatias y de la coordinacién de las medidas fitosanitarias que inciden en el
comercio.

Las normas internacionales y las directrices de la CIPF tratan temas como la
certificacién de exportaciones y andlisis de riesgo de plagas, es decir, el proceso de
evaluacién de pruebas bioldgicas u otras pruebas cientificas y econdmicas pata
determinar la posible regulacion de una plaga y la efectividad de cualquier medida
fitosanitaria que se pueda adoptar contra ésta. Las normas tratan sobre medios de
transporte, contenedores, lugares de almacenamiento, suelo y otros objetos o
materiales que pueden albergar plagas de las plantas. Las normas, por lo general,
surgen de iniciativas nacionales o regionales, o son preparadas por grupos de
expertos organizados por la secretarfa de la CIPF, con sede en la FAO.

La CIPF se aplica a la proteccion tanto de la flora natural como de la cultivada ¢
incluye las semillas y el germoplasma. Se extiende a los posibles impactos de plagas
de las plantas sobre el medio ambiente e incluye organismos modificados
genéticamente (OMG) que pueden dafiar a las plantas directa o indirectamente. En
1999, la Comisién Interina de Medidas Fitosanitarias (CIMF), que actualmente esta
supervisando la puesta en funcionamiento de la CIPF, establecié un grupo de
trabajo para estudiar los aspectos fitosanitarios de los OMG, la seguridad biol6gica
y las especies invasivas. La CIMF estd trabajando con el Convenio sobre la
Diversidad Biolégica (CDB) y con el Comité Intergubernamental para el Protocolo
de Cartagena en la busqueda de métodos para asegurar que los riesgos derivados del
movimiento de organismos vivos modificados y especies exoticas invasivas sean
reducidos al minimo mediante el desarrollo de metodologias comunes para el
analisis de riesgos.

En el ambito internacional, el enfoque integral de bioseguridad se encuentra
implicito en el Acuerdo MSF, segtin el cual las normas internacionales para la
inocuidad de los alimentos y para la vida y sanidad de animales y plantas son
estipuladas por la Comision FAO/OMS del Codex Alimentarius, la
Organizaciéon Mundial de Sanidad Animal (OIE) y la Convencién Internacional
de Proteccion Fitosanitaria (CIPF), respectivamente, las dos primeras de las
cuales fueron tratadas en el Capitulo 2 (para obtener informacién sobre la CIPF,
véase el Recuadro 1). A estas tres organizaciones internacionales encargadas del
establecimiento de normas se las denomina frecuentemente "las tres hermanas",
debido a su estrecha relacién en virtud del Acuerdo MSF. Otro instrumento
pertinente es el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, el cual contiene
directrices para el manejo de especies exoticas invasivas, asi como su acuerdo
suplementario, el Protocolo de Cartagena, que trata sobre la seguridad bioldgica,
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es decir, la proteccién del medioambiente y de la salud humana frente a los
efectos de la biotecnologfa moderna.

Existen otros tratados e instrumentos internacionales que enfocan los
aspectos de bioseguridad desde perspectivas distintas a la salud humana: la
Convencién de Ramsar sobre los Humedales (1971) provee el marco para la
conservacion de los humedales y sus recursos; el Tratado Internacional sobre
los Recursos Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura, el cual
entr6 en vigor en 2004, busca asegurar la conservacion y el manejo sostenible
de los recursos fitogenéticos; y el Codigo de Conducta para la Pesca
Responsable de la FAO (1995) propone principios y normas para la
conservacion, el manejo y el desarrollo efectivos de los recursos acuaticos
vivos. Estos acuerdos, organizaciones y programas, entre otros, forman parte
del marco internacional para la bioseguridad.

El interés por la bioseguridad ha sido impulsado por diferentes razones,
entre las que se encuentran el comercio creciente y globalizado de alimentos
y productos agricolas, el aumento demografico, los avances en las
comunicaciones y la tecnologia, los habitos de consumo cambiantes, el
mayor grado de concienciacién general sobre temas sanitarios y fitosanitarios
y una mayor atencion a la biodiversidad y el medio ambiente y al impacto de
la agricultura sobre estos. Al mismo tiempo, los gobiernos deben
implementar las obligaciones en materia de bioseguridad que han asumido en
virtud de los acuerdos internacionales.

A la luz de la bioseguridad, se reconocen caracteristicas comunes entre los
sectores pertinentes, especialmente en los enfoques sobre evaluacion y
gestion de riesgos, procedimientos de notificacién, intercambio de
informacién y cooperaciéon internacional. De este modo, el objetivo
fundamental de un enfoque basado en la bioseguridad consiste en reducir las
cargas y utilizar eficientemente los recursos limitados mediante la
coordinacién de los marcos reglamentarios de los sectores involucrados. Con
la intencion de lograr el intercambio coordinado de informacién, la FAO, en
colaboracién con las organizaciones internacionales encargadas del
establecimiento de normas presentadas en el Capitulo 2, cre6 el Portal
internacional sobre inocuidad de los alimentos y sanidad animal y vegetal
(IPFSAPH) (véase el Recuadro 2).
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Recuadro 2
Portal internacional sobre inocuidad de los alimentos y sanidad animal y
vegetal

La creciente demanda por una informacioén sanitaria y fitosanitaria a escala global
proviene de distintas partes interesadas, como las organizaciones nacionales
relacionadas con el comercio, la agricultura, la inocuidad de los alimentos, el medio
ambiente y la proteccién al consumidor, asi como de organismos internacionales y
agentes privados. Sin embargo, la obtencion de informacién precisa y actualizada
constituye un desafio, ya que puede ser dificil encontrar dicha informacién y
determinar la fuente que representa la posicién oficial sobre un tema determinado.
Ademis, no solo el acceso a Internet sigue siendo dificil en algunos paises, sino que
la informacion puede aun no haber sido digitalizada. En algunos casos, los
exportadores deben enfrentar el largo y costoso proceso de contactar directamente
a cada socio comercial para obtener informacién sobre normas e importaciones.

Como consecuencia, la FAO, en asociacién con las organizaciones responsables del
establecimiento de normas internacionales sobre asuntos sanitatios y fitosanitarios
(entre las que se encuentran el Codex, la OMS, la OIE, la OMC, ¢l CDB y la CIPF)
desarrollé un portal de Internet, el Portal internacional sobre inocuidad de los
alimentos y sanidad animal y vegetal (IPFSAPH), el cual permite una bisqueda
fidedigna de normas, regulaciones y otros materiales oficiales nacionales e
internacionales pertinentes en los sectores relacionados con la inocuidad de los
alimentos y la sanidad animal y vegetal. E1 IPESAPH fue inaugurado formalmente
en mayo de 2004.

La coordinacién del analisis y de la gestion de riesgos es el concepto
unificador mas importante para todos los sectores de bioseguridad
pertinentes. El analisis de riesgos consiste en la identificacién y la evaluacion
de riesgos, la gestion de estos riesgos mediante las leyes, regulaciones y otras
medidas y la comunicacién de los riesgos a los productores, comerciantes, a
la industria y a los consumidores. De acuerdo con la bioseguridad, aunque
los procedimientos de analisis de riesgos pueden diferir segin los peligros
enfrentados, los principios generales para el analisis de riesgos en la
alimentacion y en la agricultura son los mismos.

El objetivo de la bioseguridad es controlar los riesgos asociados con la
introduccién de plagas de plantas, plagas y enfermedades de los animales,
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zoonosis; la introduccién y comercializacién de organismos transgénicos y
sus productos; y la introduccion y el manejo de especies exdticas invasivas y
genotipos, mediante la utilizacion de un enfoque de ciclo completo que
reconoce las etapas consecutivas de identificacién del peligro y analisis de
riesgos. Un objetivo importante de la bioseguridad consiste en garantizar la
implementacién de procedimientos de analisis de riesgos efectivos sin
imponer barreras innecesarias al comercio.

La coordinacién intersectorial en materia de analisis de riesgos y del
intercambio de informacion es especialmente util dado que una falla en la
seguridad en algin punto de la cadena alimentaria produce consecuencias
para los otros eslabones de dicha cadena. Los paises en desarrollo, los paises
con economias en transicion y los pequefios estados insulares, algunos de los
cuales tienen ecosistemas vulnerables, se beneficiaran de un enfoque basado
en la bioseguridad, ya que de otro modo posiblemente no podrian costear las
inversiones en infraestructura y recursos humanos requeridas para cubrir
efectivamente todas las areas en los sectores mencionados. La creacion de
capacidad resulta, por lo tanto, esencial para establecer y mantener sistemas
nacionales de bioseguridad, para lograr que los paises cumplan con las
normas de bioseguridad internacionales y aprovechen las oportunidades
comerciales.

La bioseguridad es la etapa logica posterior a la implementacion del tipo de
ley alimentaria bdsica presentada en el Apéndice, en especial el modelo que
establece un organismo unico que desarrolla las politicas y lleva a cabo
inspecciones "de la granja a la mesa". Asi como la regulacién de todos los
alimentos resulta mas efectiva a través de un instrumento unico para
recopilar y transferir informacién y facilitar la asignaciéon de recursos,
también la integracion de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y
vegetal y los asuntos medio ambientales pueden mejorar la relacién coste-
eficiencia, promover el intercambio de informaciéon y reducir los riesgos
entre disciplinas. La idea tradicional de regular los sectores de la alimentacion
y de la agricultura por separado estd evolucionando cada vez mas hacia un
concepto de confianza en el marco reglamentario general para la
bioseguridad. De este modo, la adopcion de una ley marco basica por parte
de un pafs en materia de control, inocuidad y comercio de los alimentos
puede considerarse solo como la primera etapa hacia la completa integracion
del marco reglamentario nacional para la inocuidad de los alimentos y la vida
y la sanidad animal y vegetal.
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La globalizacién del comercio de alimentos y la armonizacién de los
estandares y normas de inocuidad alimentaria, han provocado
numerosos cambios en el marco juridico internacional y en las

legislaciones nacionales en materia de alimentos.

Existe un consenso generalizado sobre la conveniencia de coordinar la
elaboraciéon de normativas entre organismos nacionales e
internacionales, para mejorar la proteccion de la vida y la salud
humana, animal y vegetal sin crear obstaculos innecesarios al
comercio. A ello se afiade el creciente interés por la normativa en
materia de inocuidad alimentaria y comercio de alimentos suscitado
por las recientes crisis alimentarias que se han sucedido en el
panorama internacional. Esta nueva realidad conlleva nuevas
necesidades normativas. Los marcos juridicos nacionales han de
adaptarse para cumplir con las obligaciones internacionales y
regionales y la distribucion de responsabilidades requiere ser
rigurosamente revisada.

Este estudio se basa en la experiencia de 1a FAO en la asistencia
técnica a gobiernos a fin de desarrollar normativas en materia de
inocuidad de los alimentos. Con este objetivo, el texto parte de la
definicién y el analisis de los diferentes elementos que han de formar
parte de este marco normativo, y aporta recomendaciones utiles para
la preparacion de la normativa nacional basica, incluyendo tres nuevos
modelos de ley de alimentos.

El presente volumen es una traduccion al espaiiol del estudio
“Perspectives and guidelines on food legislation with a new model of
food law”, publicado con el nimero 87 de la coleccion “Legislative
studies”, en la que se ha adaptado el modelo de ley de Common Law,
ala tradicion normativa de los paises pertenecientes a sistemas
juridicos de tradicién romano-gérmanica.



