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CAPITULO I

OBJETO Y ENFOQUE TEORICO. EL PROBLEMA DE LA CODIFICACION

I.1. Objeto de estudio

I.1.1. Delimitacion del objeto

Esta tesis intenta mostrar el papel que juega el discurso experto en la
construccion de la regulacion juridica de problematicas que involucran
un alto contenido de conocimiento cientifico- tecnoldgico para su gestion
y control. Se ha seleccionado la regulacion del control de alimentos para
consumo humano de Argentina como caso de estudio para indagar el rol
de los expertos en la elaboracidon y aplicacion de las normas juridicas.
Vinculado a resultados de una investigacion previa sobre el campo
alimentario’, la presente investigacion aborda el problema del rol de los
expertos en la evolucion del derecho, particularmente la regulacion de
materias con gran contenido cientifico técnico.

Es decir que, a partir del caso de la regulacidon alimentaria argentina,
intentaremos explicar el modo en que historicamente los expertos se han
situado en un lugar protagonico en la construccion de la regulacion
alimentaria, articulando conocimiento cientifico técnico y conocimiento
juridico, asi como en el disefio y direccion de las instituciones estatales de
fiscalizacion alimentaria que aplican dicha regulacion. Esbozando la
regulacidon y estructura institucional de control alimentario desde sus
origenes en Argentina, indagamos los cambios producidos por la reforma
del régimen alimentario argentino en la década del 1990, que implico la
instalacion de un Sistema Nacional de Control de Alimentos y la sancion

de un conjunto normas juridicas para ponerlo en funcionamiento, la

1La investigacion en el marco de la presente tesis doctoral constituye, en muchos
aspectos, una continuacion del trabajo de investigacion previo realizado en el marco de
la tesis de Maestria: Maria Eugenia Marichal, “Conocimiento Cientifico- Técnico y
Regulaciones Juridicas. El Control de Los Alimentos Como Red: El Caso Del Cddigo
Bromatolégico y El Instituto Bromatolégico de La Provincia de Santa Fe (1939-1941)”
(Tesis de Maestria, Universidad Nacional de Quilmes, 2011).
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creacion estructuras institucionales- administrativas y el redisefio de las

existentes para implementar nuevas politicas en el sector.

I.1.2. Abordaje teorico

Pretendemos indagar el papel de los saberes expertos cientifico-
tecnologico en la produccion y aplicacion de regulaciones juridicas, el
modo en que los cambios en el mundo de la ciencia y la tecnologia se
articulan con los cambios en el Derecho. Se trata de encontrar algunas
ideas teoricas y conceptos existentes que desde diferentes campos han
tratado de explicar el problema, y ensamblarlos de forma tal que
presenten un marco aceptable para entender la forma en que se produce
la articulacion de los saberes juridicos y los saberes cientifico-tecnoldgicos
que movilizan los cambios en la regulacion del control de los alimentos en
Argentina.

De las diferentes teorias que permiten una comprension general de
los cambios en el derecho, optamos por un enfoque funcionalista
sistémico. Concretamente, por la elaboracion del sociologo del derecho

aleman Gunther Teubner acerca del “derecho reflexivo”?

, partiendo de la
teorias de sistemas y los trabajos socioldgicos de Niklas Luhmann®. Esta
construccion tedrica se utilizé fundamentalmente para el analisis del
régimen alimentario emergente luego de las reformas de los afios “90.

La nociéon de reflexividad permite interpretar los cambios en el
derecho moderno a partir de una concepcion del derecho como “sujeto
epistémico”®. G. Teubner pretende haber elaborado una “aproximacion al
problema del cambio en el derecho y la sociedad que permita ver la

situacion actual como una “crisis” de la evolucion social y legal, y de esta

2 Gunther Teubner, “Elementos Materiales y Reflexivos En El Derecho Moderno,” in La
Fuerza Del Derecho (Colombia: Uniandes, Siglo del Hombre Eds., 2000).

3 Niklas Luhmann, Introduccién a la teoria de sistemas: lecciones publicadas (Universidad
Iberoamericana, 1996); Niklas Luhmann, Sistemas Sociales: Lineamientos para una Teoria
General (Anthropos Editorial, 1998); Niklas Luhmann, El Derecho de la sociedad
(Universidad Iberoamericana, 2005); Niklas Luhmann, Sociologia do direito (Tempo
Brasileiro, 1985).

* Gunther Teubner, “El Derecho Como Sujeto Epistémico: Hacia Una Epistemologia
Constructivista Del Derecho,” DOXA Cuadernos de Filosofia'y Derecho (1989).
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forma situar las narrativas dentro de una teoria social mas

comprensiva™®.

Las teorias sociales mas amplias que retoma son las dos
principales  teorias neoevolucionistas surgidas en  Alemania,
correspondientes a Habermas y Luhmann, respectivamente. Contrasta
estas teorias con el pensamiento neoevolucionistas de los EE.UU.
representado por la teoria del derecho responsivo de Nonet y Selznick®.
Tomando elementos de estas grandes corrientes, los recombina para
desarrollar una nueva perspectiva acerca del proceso de cambio legal y
social, a 1 cual denomina “derecho reflexivo”: “la situacion actual, en la
que el derecho se convierte en un sistema para la coordinacion de la accion
al interior de los subsistemas sociales semiautonomos y también entre
éstos, puede contemplarse como una posibilidad naciente pero aun no
percibida, y puede también estudiarse el proceso de transicion hacia un
derecho verdaderamente reflexivo™’.

Los tres relatos neoevolucionistas que Teubner toma como punto de
partida (correspondientes a la obra de Nonet y Selznick, Habermas y
Luhmann, respectivamente) identifican una evolucion con distintos tipos
de derecho, intentando mostrar el cambio operado en el pasaje de un tipo
hacia otro y describir los procesos de transicion. Para Teubner, estos tres

modelos no son incompatibles, sino que refieren a diferentes aspectos de

° Teubner, “Elementos Materiales y Reflexivos En El Derecho Moderno,” 86. Segun
Teubner “la crisis del derecho moderno estd inextricablemente ligada a la insuficiencia del
modelo de racionalidad empleado por el derecho, un modelo que corresponde a
necesidades funcionales de una sociedad distinta de la que vive el hombre contempordneo y
que exige mecanismos nuevos, mecanismos reflexivos de resolucion de conflictos” Morales
de Setién Ravina, “La Racionalidad Juridica En Crisis: Pierre Bourdieu y Gunther
Teubner,” in La Fuerza Del Derecho (Colombia: Uniandes, Siglo del Hombre Eds., 2000),
18.

% Philippe Nonet and Philip Selznick, Law & Society in Transition: Toward Responsive Law
(Transaction Publishers, 1978). Explica Teubner que si bien la tradicion evolucionista es
muy antigua entre los estudiosos del Derecho, las teorias neoevolutivas sobre el Derecho
surgen a partir del desencanto con el modo en que funcionaba el Estado Social, e
intentaron explicar la crisis del Derecho y la tendencia de las sociedades (europea y
norteamericana) hacia un derecho finalista y a las estructuras legales y burocraticas a él
asociadas. Los juristas europeos llamaron a esta tendencia “rematerializacion” del
derecho: una parte del programa del Estado social que conduciria a la disolucién de la
racionalidad formal.

" Teubner, “Elementos Materiales y Reflexivos En El Derecho Moderno,” 87.
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un mismo problema®. El autor intenta identificar acuerdos entre las tres
propuestas tedricas y trascender las controversias entre el funcionalismo
y la teoria critica, para construir un modelo integrado de evolucion legal
descomponiendo los modelos existentes en sus elementos vy
reestructurandolos de una manera diferente. Su estrategia es combinar
variables “externas” e “internas” en un modelo de co-variacion que le
permita identificar una clase naciente de estructura legal: el derecho
reflexivo®.

La construccion de G. Teubner acerca del derecho reflexivo resulta
una profunda caracterizacion (tedrica) de tres estadios o etapas modélicas
atravesadas por el derecho y el Estado modernos (liberal, providencia o
de bienestar y neoliberal). En el caso bajo estudio, este esquema permite
explicar las mutaciones del régimen alimentario al atravesar cada etapa.
Sostenemos aqui que en ese largo recorrido puede trazarse una linea de
continuidad en el rol protagonico de los expertos en el disefio de la
normativa alimentaria y el gobierno de los organismos de aplicacion.

Sin embargo, fue necesario recurrir a otras herramientas
conceptuales para “narrar” estos periodos del modo en que sucedieron en
el contexto de paises no desarrollados de la region latinoamericana,
evolucion no siempre coincidente con el proceso acontecido en Europa o
EE.UU. (sociedades que tienen presentes los mencionados autores al
elaborar sus teorias). Hemos recurrido a otras elaboraciones teorico-
juridicas que cubrieran aquellas cuestiones que presentaba el caso y que

no podian ser adecuadamente observadas con las herramientas del

® Si bien hay diferencias sustanciales, segiin Teubner, las tres teorias tienen en comun su
foco de atencién puesto en la crisis de racionalidad formal en el Derecho. Las tres
consideran que la racionalidad formal es una caracteristica dominante del derecho
moderno y el fenémeno de la “rematerializacién” seria la manifestaciéon de la crisis en el
derecho contemporaneo. Los tres parten de la formulacién inicial de Weber y su
tipologia de racionalidad formal/racionalidad material en el Derecho. Economia y
Sociedad: Esbozo de Sociologia Comprensiva (Fondo de Cultura Econdémica, 1996).

? Las teorias que Teubner analiza se centran en la busqueda de “modelos de procesos que
expliquen la disolucion de la racionalidad formal en cuanto a transformacion,
direccionalidad y potencial evolutivo y cada una presenta un nuevo tipo de racionalidad
hacia la cual puede estar dirigiéndose el derecho moderno”. Teubner, “Elementos
Materiales y Reflexivos En El Derecho Moderno,” 89.

10
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“derecho reflexivo”. En primer lugar, la materia juridica objeto de analisis
(el derecho alimentario) cuenta con un “Caodigo”, aparente eje ordenador
del sistema, el cual -como técnica juridica- no era especificamente
analizado en estas teorias generales. De alli un primer conjunto de
marcos tedricos complementarios que permitieran entender los procesos
codificatorios'®, andlisis socio-histéricos' y criticos'? sobre la codificacién;
y estudios sobre los procesos de descodificacion y constitucionalizacion
del derecho privado®.

Para explicar los cambios operados en el derecho en las ultimas
décadas recurrimos a un segundo enfoque complementario, las teorias
sobre el pluralismo juridico. Por su filiacion con el enfoque sistémico, se
siguen los estudios de Faria sobre la vinculacion de la globalizacion del
derecho con la economia'® y las elaboraciones de Teubner sobre el

pluralismo juridico y derecho como sistema autopoiético global®.

% Juan Bautista Alberdi, Sistema econdémico y rentistico de la Confederacién Argentina
segun su Constitucion de 1853 (Buenos Aires: Raigal, 1954); Jorge Cabral Texo, Juicios
criticos sobre el proyecto de cddigo civil argentino de los doctores Manuel R. Garcia, José F.
Lépez, Manuel d. Sdez, Juan B. Alberdi, Dalmacio Vélez Sarsfield, Vicente F. Lopez, Alfredo
Lahitte y Victorino de la Plaza, 1920; ]ean—Etienne-Marie Portalis, Discurso Preliminar
Codigo Civil Francés, trans. Silvia De la Canal, Suplemento Esp. Rev. La Ley (Buenos
Aires: La Ley-UBA, 2004).

" yictor Tau Anzodtegui, La codificacién en la Argentina (1810-1870): mentalidad social e
ideas juridicas (Imprenta de la Universidad, 1977); Texo, Juicios criticos sobre el proyecto
de codigo civil argentino de los doctores Manuel R. Garcia, José F. Lopez, Manuel d. Sdez,
Juan B. Alberdi, Dalmacio Vélez Sarsfield, Vicente F. Lopez, Alfredo Lahitte y Victorino de
la Plaza; Historia del Codigo civil argentino (J. Menéndez, 1920).

I?sé Eduardo Faria, El Derecho en la Economia Globalizada (Trotta, 2001).

Enrique E. Mari, “La Interpretacion de La Ley. Analisis Histérico de La Escuela
Exegética y Su Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” in Materiales Para
Una Teoria Critica Del Derecho, ed. Carlos M. Carcova, 2° ed. (Buenos Aires: Lexis Nexis,
2006), 163-208; Francois Ost, El Tiempo Del Derecho (Siglo XXI, 2005); “Jupiter, Hércules,
Hermes: Tres Modelos de Juez,” trans. Isabel Lifante Vidal, DOXA, Cuadernos de Filosofia
Del Derecho 14 (1993): 169-194.

13 Natalino Irti, “La edad de la descodificacién,” in La edad de la descodificacion
(Barcelona: José Maria Bosch, 1992), 17-41; Ricardo Luis Lorenzetti, Las Normas
Fundamentales de Derecho Privado (Rubinzal-Culzoni, 1995); Ricardo Luis Lorenzetti,
Teoria de La Decision Judicial. Fundamentos Del Derecho (Santa Fe: Rubinzal-Culzoni,
2008); Gonzalo Sozzo, “¢Es Tan Importante Recodificar? (codificacion Revisited),” Revista
de La Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales- UNL (2001): 83-112; Luis Diez Picazo y
Ponce de Leon, “Codificacion, Descodificacién y Recodificacion.,” Anuario de Derecho
Civil XLV, no. II (1992): 473-484.

4 10sé Eduardo Faria, El Derecho en la Economia Globalizada (Trotta, 2001).

*" Gunther Teubner, Constitutional Fragments: Societal Constitutionalism and
Globalization (Oxford University Press, 2012); Teubner, “El Derecho Como Sujeto

11
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Complementariamente, para analizar la articulacion del Derecho y la
Ciencia-Tecnologia y siguiendo un abordaje en clave interdisciplinar,
tomamos algunas herramientas de otras ciencias sociales,
particularmente del campo de los Estudios Sociales de la Ciencia y la
Tecnologia (ECTS) o “Ciencia, Tecnologia & Sociedad”’®. Se utilizan
algunas nociones y enfoques de la Teoria del Actor Red elaborada por los
autores franceses Bruno Latour'’ y Michel Callon'®,

Cabe aclarar que no incluiremos un apartado que resefie, desarrolle

y analice los marcos tedricos seleccionados, listando y definiendo los

Epistémico: Hacia Una Epistemologia Constructivista Del Derecho”; Gunther Teubner,
“The Two Faces of Janus: Rethinking Legal Pluralism,” Cardozo Law Review 13 (1992):
1443-1448.

8 En honor a la brevedad, sélo incluiremos una simple definicién aproximativa a sus
contenidos: “La expresion “ciencia, tecnologia y sociedad” suele definir un ambito de
trabajo académico, cuyo objeto de estudio esta constituido por los aspectos sociales de la
ciencia y tecnologia, tanto en lo que concierne a los factores sociales que influyen sobre el
cambio cientifico-tecnoldgico, como en lo que atafie a las consecuencias sociales y
ambientales ( )”. Concretamente, la frase “Estudios CTS” referiria al “dmbito de trabajo
académico que comprende las nuevas aproximaciones o interpretaciones del estudio de la
ciencia y tecnologia”, entendidos como “una reaccion académica contra la tradicional
concepcion esencialista y triunfalista de la ciencia y la tecnologia, subyacente a los modelos
clasicos de gestion politica ” Eduardo Marino Garcia Palacios, Ciencia, tecnologia y
sociedad: una aproximacion conceptual (Organizacion de Estados Iberoamericanos para
la Educaciéon, la Ciencia y la Cultura, 2001). Reconociendo la complejidad y
heterogeneidad del campo CTS, para mayor profundidad conceptual puede consultarse
alguno de los manuales que recopilan estudios de casos: Edward J. Hackett and Society
for Social Studies of Science, The Handbook of Science and Technology Studies (Mit Press,
2008); Sheila Jasanoff, Handbook of Science and Technology Studies (SAGE, 1995).
También pueden verse los numersos papers publicados en revistas especializadas (por
s6lo mencionar algunas: Social Studies of Science (Sage Publications) y Science,
Techonology and Human Values (Sage), en idioma inglés; Revista Redes (UNQ) y la
Revista Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia, Sociedad e Innovaciéon de la OEI
(http://www.oei.es/revistactsi/index.html), en idioma espafiol).

" Nunca fuimos modernos: Ensayo de antropologia simétrica (Buenos Aires: Siglo XXI,
2007); “Give Me a Laboratory and I Will Raise the World,” in Science Observed:
Perspectives on the Social Studies of Sciences (London: Sage Publications, 1983); La
esperanza de Pandora: Ensayos sobre la realidad de los estudios de la ciencia (Gedisa
Editorial, 2001); Reensamblar lo social: Una introduccion a la teoria del actor-red
(Manantial, 2008).

8 «Algunos elementos para una sociologia de la traduccién. La domesticacién de las
vieiras y los pescadores de la bahia de St. Brieuc.,” in Sociologia de la Ciencia y la
Tecnologia, ed. Juan Manuel Iranzo (CSIC-Dpto. de Publicaciones, 1995); “El Proceso de
Construccién de La Sociedad. El Estudio de La Tecnologia Como Herramienta Del
Analisis Socioldgico,” in Sociologia Simétrica. Ensayos Sobre Ciencia, Tecnologia y
Sociedad, ed. Domenech and Tirado (Barcelona: Gedisa, 1998); “Luchas y Negociaciones
Para Definir Qué Es y Qué No Es Problematico, La Socio- Ldgica de La Traduccion,” Redes
23 (2006): 103-128; “La Dinamica de Las Redes Tecno-econdémicas,” in Actos, Actores y
Artefactos, ed. Herndn Thomas (Bernal: UNQ, 2008), 147-184.
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conceptos centrales de cada insumo tedrico. Consideramos innecesario
este recurso expositivo ya que ninguna de las teorias se seguira en toda su
amplitud. De cada una de ellas solo se adopta su forma de interpretar el
derecho y, estratégicamente, algunos términos del vocabulario técnico
que construyeron para nominar los nuevos fenémenos que observan, sus
significados e interpretacion. La seleccion de estos conceptos se ha
realizado teniendo en mira los interrogantes que guian la investigacion y
las caracteristicas del caso empirico elegido para abordar esos
interrogantes (la evaluacion del derecho alimentario argentino y sus
caracteres contemporaneos). Por ello, preferimos limitarnos a delinear
brevemente el enfoque adoptado como hemos hecho aqui, y desarrollar
luego las herramientas conceptuales que efectivamente se
operacionalizan para analizar el caso, desarrollo que se incluye en los

correspondientes capitulos en que esos problemas sean trabajados.

I.1.3. Sintesis de la exposicion

Hasta aqui, hemos delimitado el objeto de estudio y justificado
brevemente el abordaje tedrico metodolégico de la investigacion. Este
primer capitulo opera a modo de introduccién y se completa con un
estudio preliminar acerca del problema de la codificacion. El Cddigo
Alimentario Argentino asume caracteristicas particulares, que lo
desplazan del tipico cuerpo codificado de una rama del derecho. Dada la
centralidad de esta norma y la importancia de su caracterizacion para la
comprension del régimen alimentario nacional, antes de adentrarnos en
su analisis, hemos explorado algunas ideas acerca del problema de la
codificacion del derecho, los origenes modernos del movimiento
codificador y su conexion con la revolucion cientifica un siglo antes.
Luego pasaremos revista del denominado proceso de “descodificacion” vy,
finalmente, se trazamos una cronologia de los Codigos Nacionales
vigentes en Argentina, para poder situar al Codigo Alimentario en el

ordenamiento juridico argentino. Luego de esta introduccién, la
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exposicion del trabajo de investigacion se ha organizado en tres grandes
partes.

En la primera parte (capitulos II y III) se situa, caracteriza y analiza
la regulacion alimentaria argentina desde sus origenes hasta el proceso de
codificacion que tuvo lugar a fines de la década de 1960. En el capitulo II
se delinean los antecedentes de la codificacion alimentaria, identificando
las primeras normas y organismos vinculados al control de los alimentos
(que emergen fundamentalmente para regular la importacion de
productos elaborados) y el modo en como este régimen fue
evolucionando, abarcando también el control de la produccion nacional
en forma descentralizada y heterogénea. Se rastrea como, a partir del
reclamo de la comunidad cientifico- técnica de expertos en alimentos, se
inicié una movilizacion por la sancion de una codificacion alimentaria
nacional, cuyos disefio y proyeccion los expertos asumen como tarea
propia. Se describe el camino recorrido en el proceso de codificacion
alimentaria y la edificacion de las grandes instituciones nacionales de
aplicacion y el modo en que esas bases determinaron los principales
componentes del Codigo Alimentario Argentino (sancionado mediante
Ley 18.284/69), analizando en particular las instituciones signadas por la
intervencion de los expertos en estos lineamientos basicos.

En el capitulo III, delimitamos el sistema de Derecho Alimentario
argentino, identificando y caracterizando el conjunto de normas y
principios que lo componen. Situamos alli la regulacion alimentaria
codificada y la legislacion alimentaria especial (la regulacion de los
productos de origen animal y la regulacion de los productos vitivinicolas),
asi como la articulacion y coexistencia de la regulacion propiamente
sobre alimentos con otros regimenes legales incidentales o conexos
(Identificacion de Mercaderias y Defensa del Consumidor). Luego, se
analiza la codificacion alimentaria como una actualizacion de la
regulacion, trazando una linea de continuidad entre este instrumento y el
Reglamento Alimentario que le precediera, e identificando los principios

del Derecho Alimentario. Finalmente, indagamos el Codigo Alimentario
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como instrumento legal (mas alla de la literalidad de su denominacion) a
partir de un diagnodstico de sus caracteristicas tratando de detectar
algunas variaciones en relacion a la idea clasica de cédigo moderno.

La segunda parte (capitulos IV y V) resume algunas cuestiones
elementales de la regulacion alimentaria en las dimensiones global,
internacional y regional, que consideramos imprescindibles para
comprender el modo en que se ha configurado el Derecho Alimentario
nacional (el cual se explicara en la tercera parte). El capitulo cuarto trae
una sintética descripcion de los procesos globales de regulacion
alimentaria contemporaneos. Se resefian sucintamente las caracteristicas
y funciones de los tres principales organismos globales involucrados en
las cuestiones alimentarias (OMC, FAO y OMS) y de los principales
documentos internacionales dictados para regular la produccion,
comercio, distribucion, consumo, etc. de los alimentos en los mercados
internacionales. En este orden, se describe (en aquellos aspectos que sean
relevantes para el objeto de esta investigacion) los Acuerdo sobre
Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (AMSFS) y sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC) de la OMC; las normas, directrices
y recomendaciones elaboradas por un o¢rgano central del Derecho
Alimentario global, el Codex Alimentarius.

Luego describimos las principales tecnologias globales que han sido
pergefiadas para lograr la estandarizacion del control de los alimentos en
todo el mundo, centrados en la nocion de una regulacion basada en la
Ciencia, el rol central del discurso experto en la Comision del Codex
Alimentarius que promulga la necesidad de fundar la regulacion
alimentaria en conocimiento cientifico probado, difunde la metodologia
del analisis de los riesgos alimentarios y la implementacion de Sistemas
Nacionales de Control Alimentario. Esta descripcion permitird observar
como juega el discurso experto en la construccion de la regulacion de los
organismos internacionales y la injerencia de la regulacion global en los
componentes del Sisterna Nacional de Control de Alimentos, revisando

como se han reconfigurado en funcion de las tendencias globales.
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El capitulo V indaga los procesos de convergencia normativa
alimentaria, los antecedentes de la armonizaciéon alimentaria
latinoamericana y el dilema de la armonizacion entre las coordenadas del
alineamiento global y de la convergencia regional en el bloque del
MERCOSUR. Situamos las Resoluciones del Grupo Mercado Comun (GMC)
y el modo en que éstas han modificado el Cédigo Alimentario Argentino.
La convergencia regional se analiza a partir de la regulacion de una
cuestion problematica central en materia alimentaria: los aditivos
alimentarios, caso que permite observar el modo en que los lineamientos
globales han sido internalizados en la region. Hacemos un breve
recorrido en el derecho comparado de los paises de la region, sus
regimenes juridicos alimentarios y las estructuras institucionales para su
aplicacion. Finalmente apuntamos algunas cuestiones sobre una cierta
convergencia con la normativa alimentaria de Union Europea, para lo
cual describimos sucintamente la experiencia de las crisis alimentarias
sufridas por la region a fines de los “80 y durante los "90; las reformas
legales, institucionales y politicas que éstas provocaron y el modo en que
este nuevo marco europeo de seguridad alimentaria fue exportado a otras
regiones.

La tercera parte (capitulos VI y VII) describe la emergencia y
organizacion del Sistema Nacional de Control Alimentario (SNCA) creado
por Decreto 2494/94 y re-creado por Decreto 815/99. En el sexto capitulo se
describe la emergencia y funcionamiento del sistema. Se sitdan estos
cambios del régimen de control alimentario en el marco de las reformas
neoliberales operadas en la década de 1990 en Argentina, y la forma en
que las instituciones juridicas reguladas evolucionaron hacia la
instauracion de un sistema nacional de control alimentario con caracteres
reflexivos. Se describen los cambios institucionales y normativos en el
régimen de control alimentario por entonces, la creacion y redisefio de
organismos publicos de control y los argumentos que condujeron a la
emergencia de un Sistema Nacional de Control de Alimentos y su

posterior “re-creacion”.
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Nos detenemos en indagar el rol del conocimiento experto en el
proceso decisorio al interior del sistema, mapeando la “arquitectura
institucional” de la fiscalizacion alimentaria estatal vigente, 1la
conformacion y funciones de los principales integrantes del sistema a
nivel nacional: la Comision Nacional de Alimentos (CONAL), la
Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia
Médica (ANMAT) y el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA). Se reconstruye el proceso de formacion de
consenso en el marco del sistema, identificando el modo de participacion
experta, la representatividad de los distintos sectores involucrados
(consumidores, productores, trabajadores, etc.) en la toma de decisiones 'y
el grado de sujecion a los lineamientos internacionales y globales.

En el ultimo capitulo analizamos la racionalidad reflexiva del
Derecho Alimentario actual, identificando los elementos reflexivos de la
regulacion juridica tal como queda configurada a partir de la instauracion
del SNCA. Exploramos los cambios en el entorno del derecho y
acoplamiento del subsistema juridico en las ultimas décadas. Luego
identificamos dos grandes rasgos reflexivos del sistema: la tendencia
hacia la procedimentalizacion en la forma de resolver los problemas que
plantea al derecho la complejidad creciente de la cuestion alimentaria y la
privatizacion del control de los alimentos. En relacion al primero,
indagamos los procedimientos previstos para mantener actualizada la
legislacion alimentaria, una base de datos constituida para facilitar la
comunicacion de los distintos organismos dentro del sistema, y los
procedimientos (legales y su aplicacion jurisprudencial) previstos para el
reparto de la competencia entre los distintos organismos de control,
destacando la influencia del Decreto 815/99.

En relacion al segundo rasgo reflexivo del SNCA, su orientacion hacia
la descentralizacion y privatizacion del control de los alimentos. Se
exploran los argumentos neoliberales que subyacen a estos cambios, asi
como las herramientas juridicas que lo implementan en el SNCA.

Indagamos el modo en que ha mutando el rol tradicional del Estado en su
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ejercicio del poder de policia sanitaria al delegar ciertas facultades de
autocontrol en los propios sujetos obligados, privatizacion que ha
desplazado el rol -anteriormente central- del Estado, resignificAndolo
como deber de vigilancia. Por ultimo, veremos como se produce el
proceso de descodificacion de la materia alimentaria, y cual es la posicion
que asume el Codigo en ese sistema que progresivamente se va
complejizando a nivel cientifico-técnico y paralelamente, dispersando a
nivel juridico-normativo.

Finalmente, en el ultimo capitulo esbozaremos algunas ideas finales

a modo de conclusién.
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I.2. Codificacion & Modernidad

I.2.1. El movimiento codificador del siglo XIX

La modernidad es en el momento en que mejor se puede percibir “el
orden de correspondencias entre el cambio de su régimen historico y el
nuevo modelo de juridicidad ”*°. El nuevo modelo de juridicidad que
emerge en la modernidad viene de la mano del ideal de la codificacion del
derecho positivo, con su correspondiente forma de interpretar la ley,
criterio desarrollado por la Escuela Exegética que surge en torno al
estudio de los codigos modernos. El auge del movimiento codificador en
Europa se alcanza con la sancidn del Codigo Civil francés en 1804, figura
que represent6 el arquetipo de una codificacion exitosa propagando al
resto del continente, y a América, un modelo racionalista y antihistorico?.
Algunos autores consideran incluso que la codificacion como fenémeno
socio- histérico emergié con el impulso de la Revolucién francesa®.
Coincidimos con la postura que encuentra los origenes del movimiento
codificador en épocas anteriores: “el proceso codificatorio no tiene su
origen en el Cddigo Napoleonico, sino por el contrario, éste constituye la
culminacion o concretizacion de un proceso que se venia desarrollando
como exigencia de los cambios de la vida social, politica y econdomica en el
mundo europeo desde el Renacimiento y con el desarrollo creciente del

capitalismo™*.

% Mari, “La Interpretacién de La Ley. Andlisis Histérico de La Escuela Exegética y Su
Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” 163.

20 Ost, El Tiempo Del Derecho.

2l M. Luisa Murillo, “The Evolution of Codification in the Civil Law Legal Systems:
Towards Decodification and Recodification,” Journal of Trasnational Law & Policy 11, no.
1 (2001): 1-20.

22 Sebastian E. Tedeschi, “El Waterloo Del Cédigo Civil Napoleénico. Una Mirada Critica a
Los Fundamentos Del Derecho Privado Moderno Para La Construccion de Sus Nuevos
Principios Generales,” in Desde Otra Mirada, ed. Christian Courtis, 2° ed. (Buenos Aires:
EUDEBA, Departamento de Publicaciones, Facultad de Derecho, Universidad de Buenos
Aires, 2009), 213. Es posible encontrar gérmenes del ideal de la codificacion en las
monarquias europeas del Renacimiento bajo “una forma de condensacion juridica
determinada: la vuelta al derecho romano” Mari, “La Interpretacion de La Ley. Analisis
Histérico de La Escuela Exegética y Su Nexo Con El Proceso Codificatorio de La
Modernidad,” 175. Las monarquias absolutas necesitaban unificar el derecho para
facilitar la ordenacién de los territorios y consolidaciéon de su dominacidn, pero “se
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La diferencia entre los intentos previos de codificacion durante las
monarquias absolutistas europeas y las codificaciones modernas, radica
en el significado que asumian esos cddigos en el sistema juridico. La
innovacidn juridica del movimiento codificador que se despliega en el
siglo XIX no fue la introduccion de la técnica codificadora sino la
representacion de los Codigos como el centro del ordenamiento juridico al
pensar que podian comprenderlo, en forma ordenada y coherente, en su
totalidad®. Otra diferencia fundamental es que el movimiento codificador
moderno reconocia y garantizaba derechos subjetivos a los individuos,
garantia que no aparece hasta la conformacion de la sociedad contractual
y la transformacion revolucionaria del siglo XVIII. Esta garantia,
formalizada en las normas, sera “lo especifico y propio de una codificacion,
artefacto del sistema liberal e industrial™*.

En Francia, la codificacion civil se produce luego de la Revolucion
Francesa de 1789 como modo de consolidar en el derecho privado las
libertades civiles proclamadas. Al codificar, las leyes civiles afirmaban y
reglamentaban la igualdad y libertad de los ciudadanos franceses en un
texto unico. El movimiento codificador promovia la reduccidon del
material juridico aspirando a alcanzar el ideal de la perfeccion
(cuantitativa) que entendian venia de la mano de la simplicidad y la

sencillez en la redaccién y agrupamiento de los textos®. De este modo, se

trataba de una codificacion estrechamente circunscripta a los intereses fiscales y técnico-
administrativos del principe, y a los intereses de sus funcionarios ( ) portadores de un tipo
particularizado y no generalizado de codificacion, no excluyente de arbitrariedad hacia los
subditos” Ibid., 181.

2% «En la edad de la codificacion (S. XIX) la ley era todo y codificar resultaba fundamental.
Los Cddigos estaban en el centro del sistema y contenian el niicleo y también la periferia de
la materia a regular”. Se sefiala que la nocion de sistema fue introducida por Savigny
(como sindnimo de “cientificidad del derecho”) en forma posterior a la Codificacion
francesa y “recién en la codificacion alemana las nociones de sistema y cddigo se
aproximan y comienzan a coincidir”, puede decirse, en un sentido amplio, que también la
codificacién francesa estaba inspirada en la pretensién de contener en un solo cuerpo,
central y unico, todas las respuestas a todos los casos posibles, ubicdndolos en un lugar
claramente central del derecho francés. Sozzo, “¢Es Tan Importante Recodificar?
(codificacion Revisited),” 85.

** Mari, “La Interpretacién de La Ley. Andlisis Histérico de La Escuela Exegética y Su
Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” 175.

25 Diez Picazo y Ponce de Ledn, “Codificacion, Descodificacion y Recodificacion.”
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pretendia romper con la forma de organizacion juridica de la sociedad
anteriormente establecido.

Todo el derecho se encontraba en las leyes del Estado, leyes fijas en
las estructuras duraderas de los cddigos. El programa de la nueva
codificacion intenta precisamente “lograr por y en las leyes
sistematizadas, obtener por y en los codigos, el mayor incremento posible
de consensualidad, de libre contratacion, y de penalidades y convenios
racionales”®. Ademds del monismo juridico (concentracién de todo el
derecho en un unico cuerpo normativo legal) la codificacion moderna
impulsé el monismo politico, al resultar de “un proceso de identificacion
nacional y de centralizacion administrativa que culmina en la figura del
soberano”. Al desorden del Antiguo Régimen, caracterizado por multiples
instituciones, estados y cuerpos intermediarios “le sustituye ahora el
espacio mimicamente unificado de la voluntad nacional. A los multiples
consensos sectoriales y locales los sustituye el consenso nacional **’.

La codificacion napoleonica de 1804 pretendia consagrar un derecho
comun para todos los ciudadanos franceses en igualdad (formal) de
condiciones, por ello habia que abolir las diferencias y privilegios forjados
y consolidados durante el Ancient Régime, y suplantarlos por nuevas
categorias homogéneas que, a modo de moldes generales, pudieran ser
utilizadas por cualquier ciudadano para el desenvolvimiento de su vida
privada civil y econdémica (matrimonio, contratos, obligaciones,
propiedad). Basado en los principios de la Revolucion francesa
(paradodjicamente de inspiracion iusnaturalista), el Codigo Civil
incorporaba la libertad individual, la propiedad privada, libertad de
contratacion y dibujaba una tajante separacion de poderes en la cual el
legislador ocupaba claramente el centro del podio. Se pretendia clausurar
por medio de la ley, la intromision de los jueces, considerados una élite

asociada a los intereses de las clases aristocraticas y el viejo régimen. Sin

%6 Mari, “La Interpretacién de La Ley. Andlisis Histérico de La Escuela Exegética y Su
Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” 181.
27 Ost, “Jupiter, Hércules, Hermes: Tres Modelos de Juez,” 175.
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embargo, si bien los protagonistas del movimiento codificador entendian
estar planificando la sociedad con nuevas ordenaciones, convencidos de
asistir a un verdadero cambio revolucionario en el derecho, “en muchos
casos no se altero materialmente en lo sustancial el Derecho previo a la
codificacion™®,

En la emergencia del movimiento codificador articulan y se solapan a
estas razones politicas y juridicas, fuertes motivaciones economicas. El
grado de previsibilidad y certeza que permitia el derecho escrito y
unificado en un cuerpo legal que cerrara las puertas a la interpretacion
“arbitraria” de los jueces, se presentaba como una necesidad de la
emergente clase comerciante. La “exigencia de estabilidad (es decir, de
absoluta previsibilidad de los comportamientos de los sujetos publicos y
privados) esta ciertamente en las raices de las codificaciones del siglo
XIX”*. Ademas, la codificacién sirvié a la nueva clase burguesa por las
propias figuras que promovia y por el modo de caracterizar y organizar la
propiedad y los contratos, disefiados para permitir y favorecer la
circulacion de las riquezas, quebrando “la propiedad nobiliaria y la base
material del poder aristocrdtico para garantizar la seguridad en el
desarrollo de su actividad y de su propiedad” a la burguesia emergente™,
La propiedad privada e individual, junto con la libertad contractual y la
sucesion mortis causa, fueron los ejes del sistema codificado que
sustentaran los intercambios en la economia capitalista. El Cédigo designa
un tipo de sujeto trazado “a imagen y semejanza de la burguesia en
ascenso™,

A nivel de sus bases filoséficas, la codificacion como movimiento
represento un “intento de racionalizacion del mundo juridico”, siendo “hija

legitima del racionalismo y del culto a la diosa razon, erigido por la

8 M. Leonor Suérez Llanos, “El Suefio de La Codificacién y El Despertar Del Derecho,”
DOXA, Cuadernos de Filosofia Del Derecho (2006): 224.

29 Irti, “La edad de la descodificacién,” 19.

30 Suarez Llanos, “El Suefio de La Codificacion y El Despertar Del Derecho,” 224.

1 Tedeschi, “El Waterloo Del Cédigo Civil Napoleénico. Una Mirada Critica a Los
Fundamentos Del Derecho Privado Moderno Para La Construccién de Sus Nuevos
Principios Generales,” 218.
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Revolucion Francesa en sustitucion de otros cultos mds antiguos con
teologias seguramente mds complicadas”**. Pero la codificacion no sélo fue
exitosa como técnica de racionalizacion formal sino por su significado

123, Los

politico, al simplificar el derecho nivelando el propio sistema socia
Caodigos “no se limitan a disciplinar simples mecanismos técnicos” sino que
“recogen y fijan la filosofia de la revoluciéon burguesa”*. Resumen de los
valores basicos que rigen la vida social, los cddigos cobran un significado
constitucional: “nunca ha dejado de sostenerse que el Codigo Civil era la
“verdadera Constitucion” de la nacion, su Constitucion material, el
receptaculo de los valores en los que ella se reconoceria

perdurablemente”,

I.2.2. El debate por los grandes codigos europeos

Caracterizamos en lineas generales al movimiento codificador del
siglo XIX como proceso histdrico y sus implicancias juridicas, politicas y
economicas mas relevantes. Sin embargo, la pretension de codificar el
derecho no se extendié uniformemente en todo el continente europeo,
sino que genero debates y resistencias a su paso. La supuesta necesidad
de codificar las leyes como imperativo para la organizacion de la nueva
sociedad que creian surgiria post revolucion fue reinterpretada en forma
diferente por cada “escuela” del derecho vigente entonces.

Siguiendo a Ost, demarcaremos las principales diferencias surgidas
en torno a la codificacion delineando las posturas de tres grandes juristas
del siglo XIX que intervinieron activamente en el debate por las
codificaciones: Bentham, Savigny y Portalis. Cada uno de ellos construyo

una representacion acerca del significado del Codigo y su funcion en la

32 Diez Picazo y Ponce de Ledn, “Codificacion, Descodificacion y Recodificacion.,” 474.
% El codificador “haciendo tabla rasa del pasado, inspirado en una nueva concepcion de lo
social  reescribe el Derecho restableciendo algunas categorias esenciales. Una
coincidencia destacable se observa asi entre las codificaciones conseguidas y el
reforzamiento del poder politico ” Ost, “Jupiter, Hércules, Hermes: Tres Modelos de
l}llez,” 174..

Irti, “La edad de la descodificacidn,” 19.
35 Ost, El Tiempo Del Derecho, 220.
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sociedad, en la cual trazaron un tipo particular de relacién entre el
derecho, el tiempo y el lenguaje>’.

Ferviente militante de la técnica codificadora, Jeremy Bentham
(1748-1832) entendia que ésta era la unica forma de liberarse de las
lentitudes y el casuismo del common law inglés. Por su permeabilidad a
los cambios, este sistema elitista que reflejaba los intereses de la clase
dominante segun €l, no podia brindar seguridad juridica suficiente.

El modelo codificador que impulsé Bentham estaba atravesado por
una razon calculadora. En gran medida es a Bentham a quien se debe el
pasaje de una nocién de razon metafisica (propia del iusnaturalismo
racionalista) hacia un concepto de razén matematica, cientifica y
calculable®’. Segun Bentham, para codificar era necesario crear un
lenguaje completamente nuevo, que se desprendiera de los arcaismos y
términos oscuros y complejos que impregnaban el sistema juridico
vigente, torndndolo inaccesible al lego. De la mano del positivismo y el
utilitarismo, este lenguaje seria creado siguiendo los resultados de una

estadistica que lograra mostrar el equilibrio entre placeres y penas®.

3% Explica Ost que, incluso entre los siglos XVIII y XIX, cuando la figura del “cédigo” se
afirmaba con gran fuerza “su concepto, y en especial su relacion con el tiempo, fue objeto
de importantes controversias”. Encuentra al respecto una oposicion paradigmatica entre
las “figuras emblemdticas de los tres juristas que fueron contempordneos y que
desarrollaron una idea de codificacion que habria de marcar perdurablemente su
respectiva tradicion juridica: el inglés Bentham, el alemdn Savigny, y el francés Portalis”.
Ibid., 222..

37 calculo, previsibilidad y seguridad son las “propiedades esenciales de cédigos justos,
debiendo entenderse por justos no solo o quizd no tanto en el sentido de justicia de la razon
metafisica, sino en el sentido de “ajustados” juridicamente a la evolucion de los
intercambios econdmicos y sociales” Mari, “La Interpretacion de La Ley. Analisis
Historico de La Escuela Exegética y Su Nexo Con El Proceso Codificatorio de La
Modernidad,” 182.

38 Sostenia que la naturaleza habia colocado a la humanidad “bajo el gobierno de dos
amos soberanos, el dolor y el placer. Corresponde sélo a ellos sefialar lo que debemos
hacer, asi como determinar lo que haremos. Por un lado, la norma del bien y del mal, por el
otro, la cadena de causas y efectos, se sujetan a su trono. Nos gobiernan en todo lo que
hacemos, en todo lo que decimos, en todo lo que pensamos El hombre podia pretender
abjurar de estas normas, pero seria presa de ellas siempre. El principio de utilidad
reconoce esta sujecion y la asume para la fundacion de ese sistema, cuyo objeto es criar el
tejido de la felicidad con las manos de la razon y de la ley”. Bentham rechaza cualquier
otra forma de fundar la sociedad que no sea a través de este principio utilitaristas.
Jeremy Bentham, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation (Oxford:
Clarendon Press, 1907), 1.
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Bentham sostenia una nocion del tiempo “futurista, gradualista y
continuista”, en la cual los Codigos, construidos con un lenguaje artificial
pensado para regular en el futuro, debian ser lo suficientemente plasticos
como para mutar y comprender aquello que se considere util en cada
momento histérico, por cada sociedad®. Entendiendo que la legislacién
debia “presentarse con todo el rigor de una ciencia experimental”, Bentham
“pretendia constituirse en el Bacon y en el Newton de la filosofia moral y
juridica™®.

A comienzos de siglo XIX y luego de la obra codificadora francesa, la
tendencia codificadora se habia extendido por Europa (y América Latina)
arribando, entre los primero lugares, a Alemania. Alli se instal6 un
célebre debate al respecto de la conveniencia de codificar el derecho
aleman que tuvo por principales representantes a Savigny (1779-1861) y
Thibaut (1772-1840).

Savigny combatié férreamente la urgencia de codificar el derecho
que se habia expandido siguiendo el ejemplo de la codificacion francesa.
Es sabido que sus argumentos, arraigados en la vision romantica de la
Escuela Historica del Derecho (de la cual fue su mas conocido
representante) giraban en torno a una concepcion del derecho como
producto de una formacion historica, el llamado “espiritu del pueblo”. En
este esquema, la costumbre como fuente del derecho era fundamental,
ocupando la ley un lugar secundario*’. El lenguaje sirvié a Savigny de

metafora perfecta para simbolizar la forma en que para él se gestaba,

% E1 Cédigo debia “evolucionar al paso de las necesidades y de los progresos, debidamente
medidos por el calculo, siempre actualizado, de los placeres y las penas”. La construccion
de la legislacién era una “tarea continua, un proceso permanente, que se ejercerd sin
descanso con el concurso de administradores y estadistas”. Ost, El Tiempo Del Derecho,
223.

% Mari, “La Interpretaciéon de La Ley. Analisis Histérico de La Escuela Exegética y Su
Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” 186.

* « todo derecho tiene su origen en aquellos usos y costumbres, a los cuales por
asentimiento universal, se suele dar, aunque no con gran exactitud, el nombre de Derecho
Consuetudinario; esto es, que el derecho se crea primero por las costumbres y las creencias
populares, y luego por la jurisprudencia, por tanto, en virtud de una fuerza interior, y
tdcitamente activa, jamas en virtud del arbitrio de ningtn legislador”. Friedrich Carl von
Savigny, De la vocacién de nuestro siglo para la legislacion y para la ciencia del derecho,
trans. Adolfo Posada, vol. III, Biblioteca Juridica Atalaya 1° (Buenos Aires: Atalaya, 1946),
48.
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espontdnea e ingobernablemente, el derecho. De la misma forma que
sucedia con el lenguaje, era imposible crear el derecho artificialmente. El
derecho es un producto de formacion lenta y difusa en la colectividad (“el
pueblo”). Savigny pensaba el derecho en clave de una temporalidad que, a
la vez que era capaz de recoger la experiencia del pasado (al que
necesariamente debia volver la mirada) puede regular para el presente y
el futuro.

Savigny reprochaba la falta de toma en consideracion de la
experiencia y el punto de partida estatista- legalista de los positivistas, asi
como el rechazo a la costumbre, la jurisprudencia y la tradicion como
fuentes del derecho*?. Especificamente acerca de los cédigos, criticé su
fijismo —es decir, que mediante una pura abstraccion pudieran ser
implantados en cualquier momento y para cualquier sociedad- y su
mutabilidad -si todo derecho proviene de las leyes, y éstas no son mas que
prescripciones del poder, la legislacion también hereda ese “cardcter
fortuito y cambiante”®. En definitiva, critica al derecho codificado por ser
abstracto y antihistorico.

La argumentacion de Savigny respecto al Codigo se modeld en su
contrapunto con Thibaut, implacable defensor de la codificacion para
Alemania sin mayores dilaciones**. El conocido desenlace del contrapunto
favorecio a Savigny, cuyos argumentos se impusieron. La obra
codificadora en Alemania se pospuso por varias décadas. El Codigo Civil
aleman se dicta en 1896 pero recién en 1900 es efectivo. Este Codigo tiene

una gran influencia en las codificaciones posteriores®.

%2 Criticaba la concepcién de los cédigos como garantia de una “mecdnica exactitud en la
administracion de la justicia; de modo que el magistrado, dispensado de todo juicio propio,
debia limitarse a una simple aplicacion literal de la ley”. Tbid., I11:40.

3 Ost, El Tiempo Del Derecho.

** Al igual que Bentham en relacién al derecho inglés, Thibaut denunciaba el estado del
derecho alemdn, al que consideraba una “confusa mezcla del antiguo caos”, que tenia
necesidad de una rapida y total transformacion.

* Las diferencias con el Cédigo Frances son relevantes: mientras éste esta inspirado en
los principios del racionalismo iusnaturalista (pero, paraddjicamente, a partir de su
estudio nace la Escuela exegética, positivista por excelencia) el cdédigo alemdn es
cientifico, técnico y fuertemente influenciado por el sistema pandectista. Murillo, “The
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Portalis (1746-1807), principal promotor del Cédigo Napoleonico de
1804, sostenia una concepcion mas equilibrada respecto a la relacion de la
regulacion con el tiempo pasado. Segun Ost (2005) ésta fue la razon de su
éxito: “combatiendo con éxito en dos frentes, en la izquierda contra los
idedlogos aferrados al derecho intermediario de la Revolucion, en la
derecho contra los conservadores que no pensaban sino en la restauracion,
Portalis llevard su empresa a término .

En el discurso preliminar sobre el proyecto de Codigo Civil desarrolla
su pensamiento sobre la relacion del tiempo y el derecho. La redaccion de
la legislacion civil para un pueblo estaria “mds alld de las fuerzas
humanas, st se tratara de dar a este pueblo una institucion absolutamente
nueva y st () se desdefiara el aprovechar la experiencia del pasado y la
tradicion de sentido comun, de reglas y de mdximas, que llego hasta
nosotros ”*’. Recuperando la experiencia del pasado, el legislador (que
“ejerce mas un sacerdocio que una autoridad”) debia entender que las
leyes tienen que adaptarse al caracter, costumbre y situacion del pueblo, y
no en sentido contrario.

Distanciado de los extremos que alcanzard la Escuela Exegética que
nace para estudiar el Cddigo Civil, casi como un culto al mismo, Portalis
fue mas moderado en varios aspectos*®. Acerca de la omniabarcabilidad
del Cddigo, consideraba que “prever todo es un objetivo imposible de
alcanzar”, por ello se habia cuidado “de la peligrosa ambicion de querer
reglamentar todo y prever todo”. Agudamente se preguntaba como

“encadenar la accion del tiempo”, “;como oponerse al curso de los

Evolution of Codification in the Civil Law Legal Systems: Towards Decodification and

Recodification.”

6 Ost, EI Tiempo Del Derecho, 225. Jean Marie Etienne Portalis fue el mds activo de los

cuatro miembros integrantes de la comisidn redactora (ademas de él, Tronchet, Bigot de

Préameneu y Maleville) a la cual Napoledn encarga la de un proyecto de Codigo Civil
ara Francia.

7 Portalis, Discurso Preliminar Cédigo Civil Francés, 3.

® El “fetichismo legislativo” de la Escuela Exegética condensaba una “admiracion

incondicional por la obra cumplida por el legislador por medio de las codificaciones, una fe

ciega en la suficiencia de las leyes, en definitiva la creencia de que el cddigo, una vez

dictado, se basta completamente a si mismo, es decir, no tiene lagunas, en otras palabras es

el dogma de la plenitud juridica”. Norberto Bobbio, Teoria general del derecho, 2° ed.

(Bogota: Temis, 1994), 213.
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acontecimiento a la pendiente insensibles de las costumbres?”®. La
respuesta que brinda era dejar las tareas que necesariamente harian falta
a “la discusion de los hombres instruidos” y a los jueces. La jurisprudencia
y la doctrina no desaparecen en la escena que piensa Portalis. Su
intervencion, si bien “complementaria”, serd reconocida como necesaria:
“;Quién podria pensar que son aquellos mismos a quienes los codigos les
parecen siempre demasiado voluminosos, osan prescribir al legislador la
terrible tarea de no dejar nada a la decision del juez? ( ) Las necesidades
de la sociedad son tan variadas, la comunicacion de los hombres es tan
activa, sus intereses estdan tan multiplicados y sus relaciones tan extendidas,
que es imposible para el legislador atender a todo™°.

El consejo de abandonar el intento de prever todos los casos posibles
venia dado también por una necesidad de simplificacion del texto. La
simplicidad era un caracter pretendido, a su vez, para permitir la
accesibilidad a la norma por parte de todos los ciudadanos®’. Un
legislador prudente “en lugar de cambiar las leyes”, debia procurar
“presentar a los ciudadanos nuevos motivos para amarlas™?. Para amarlas,
debian primero poder conocerlas y entenderlas.

En definitiva, escribira Portalis: “los codigos de los pueblos se hacen
con el tiempo; pero, hablando con propiedad, no se los hace”®. Explica Ost
que alli radica la clave de su victoria: “la modestia del legislador que le
confiere a su texto la flexibilidad suficiente como para permitirle al
tiempo “realizar” su obra” y traza aqui un paralelismo entre la labor del
legislador, segun la concepcion del Portalis, y la del gramatico de la
lengua®*. Este no puede crear una lengua pero su trabajo si puede

perfeccionarla, recopilando y combinando las reglas, suprimiendo cuando

* Portalis, Discurso Preliminar Cédigo Civil Francés, 6.

*1bid., 5.

*l “Seria pues un error pensar que pudiera existir un cuerpo de leyes que hubiera atendido
con antelacion a todos los casos posibles y que, sin embargo, estuviera al alcance del mds
infimo ciudadano”. 1bid., 7.

**Thid., 5.

> 1hid., 11.

>* Ost, El Tiempo Del Derecho, 227.
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hay errores y modificando cuando hace falta. De igual modo, la tarea del

legislador.

I.2.3. Los Codigos y las grandes Revoluciones

Los Cddigos, no solo como técnica juridica sino también por la
filosofia que los inspira, son un perfecto simbolo de los ideales de la
modernidad europea. Codigo Civil y Estado Nacional fueron los
instrumentos modernizadores por excelencia frente al derecho medieval:
“Habia que alzar un muro de contencion frente a la monarquia: ese muro,
comenzado a construir a fines de la edad media, quedo definitivamente
erguido con los cddigos civiles modernos™>. Es ya casi una obviedad la
relacion del proceso codificador con el movimiento revolucionario de
1789 y toda la filosofia que lo inspird. Sin embargo, es posible también
articular la “revolucion” juridica que representd la codificacion del
derecho positivo con otro proceso revolucionario: la revolucion cientifica.
Al modificar la forma de entender la relacion entre hombre y naturaleza,
sentaria también las bases acerca de como interpretar estas entidades y
regularlas en la ley para organizar la sociedad, a la vez que la regulacion
consagraria un modo de dominar (y explotar) la naturaleza que fue
pergefiado de la mano de los filésofos naturales del siglo XVII*°,

El paradigma del cddigo se basa en la conviccion de que una
regulacion basica, general y homogénea es cimiento necesario del
progreso social. El cddigo, como intento de racionalizacion del mundo
juridico, encarnaba la idea de progreso en tres sentidos. Como progreso
politico, porque plasmaba los principios de libertad e igualdad de los
ciudadanos consagrados por la revolucion. En sentido economico, el la
codificacion era progreso pues brindaba un sistema legislativo seguro que

permitia el desarrollo de los negocios de la burguesia triunfante de la

> Tedeschi, “El Waterloo Del Cédigo Civil Napoleénico. Una Mirada Critica a Los
Fundamentos Del Derecho Privado Moderno Para La Construccion de Sus Nuevos
Principios Generales,” 228.

*® Francois Ost, A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito (Instituto Piaget,
1995).
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revolucion y, para los seguidores del modelo francés, la codificacion
representaba también progreso en sentido juridico®’.

La codificacion implica una cierta concepcion del “tiempo orientado
hacia un futuro controlado”. Se piensa la regulacion a futuro, que permita
desligarse de las ataduras del pasado y desplazar la vieja aristocracia,
enlazando las ideas de nobleza con conservadurismo y atraso. Al
contrario de la nocion de temporalidad que marcd el régimen anterior
(derecho consuetudinario) la codificacion “descansa sobre la creencia,
eminentemente moderna, del progreso de la historia: la idea de que la ley —
anticipando un estado de cosas posible y considerado preferible- puede
hacer llegar un porvenir mejor™®,

El movimiento codificador moderno se caracteriza, al igual que habia
sucedido con la Revolucion Cientifica, por una ruptura con las
tradiciones. La Revolucion Cientifica, proceso situado aproximadamente
entre los siglos XVI y VII, pretendia, en grandes lineas, romper con la
filosofia aristotélica especulativa y llevar adelante un proyecto de
conocimiento y dominacion de la naturaleza. Para la denominada
“interpretacion clasica” la revolucion cientifica constituy0 una linea
divisoria entre la mentalidad tradicional de los antiguos y la racionalidad

madura de los modernos®. El nuevo modo de entender y dominar la

" Diez Picazo y Ponce de Ledn, “Codificacidn, Descodificacion y Recodificacion.”

*% Ost, “Jupiter, Hércules, Hermes: Tres Modelos de Juez,” 175.

59 Roy Porter, “La Revolucidn Cientifica: ;un Radio En La Rueda?,” in La Revolucion En La
Historia, ed. Roy Porter and Teich Mikulas (Barcelona: Critica, 1990). Si bien es discutible
su cardcter continuista o rupturista con la tradicidn que les precedieran es notable el
viraje que personajes como Galileo, Newton, Descartes, Bacon, y Boyle produjeron en la
forma de entender y hacer lo que por entonces todavia era denominado “filosofia
natural”. Diego Hurtado de Mendoza and Alejandro Drewes, Tradiciones y rupturas: la
historia de la ciencia en la ensefianza (Baudino, 2004). Sin embargo, la caracterizacion del
periodo como “revolucion cientifica” es cuestionado. Para algunos, calificar de
“revolucion” a las transformaciones de la ciencia en el S XVII puede ser ilustrativo con
tal de no aceptar sin mas las idealizaciones que marcan la autonomia de la ciencia y la
madurez del espiritu europeo. Porter, “La Revolucién Cientifica: ;un Radio En La
Rueda?”. Otro importante historiador de la ciencia, Steven Shapin entiende que este
problema, especialmente en algunos autores del S XX, se debe a que analizan la
revolucidn cientifica desde la retdrica de los propios fildsofos naturales del S XVII, que
estaban convencidos de la radicalidad de los cambios que estaban produciendo en las
ciencias y la ruptura respecto a la concepcién antigua. Steve Shapin, La revolucion
cientifica: una interpretacion cientifica (Editorial Paidds, 2000).
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naturaleza era a través de la experimentacion, de la intervencidon material
con complejos instrumentos (la bomba de vacio, es el gran ejemplo de
instrumento cientifico moderno) sobre trozos de “naturaleza” que eran
pesados, medidos, sometidos al calculo®. Para los nuevos filésofos
naturales, la naturaleza es concebida como una gran maquina cuyo
funcionamiento el hombre puede (y, segun Bacon “debe”) desentrafiar. La
variable instrumental fue fundamental para la consolidacion de la nueva
filosofia natural que, desde el punto de vista metodoldgico, estimulo la
observacion. Esto fue posible por el desarrollo de nuevos instrumentos
cientificos como el telescopio y el microscopio. En el S XVII nace una
nueva concepcion de experiencia, una nueva mirada de la naturaleza
muy ligada a la idea de experimento®. Es Francis Bacon quien en 1620
con la publicacion del “Novus Organum”, aporta la retdrica a este
programa empirista que seguira la Royal Society, la cual lo adopta como
padre intelectual. La posibilidad de un pensamiento experimental emerge
con la revolucidn cientifica, que junto a las novedades en el plano de las
ideas, introduce también una revolucion organizacional. En el S XVII
surge un nuevo modo de organizacion y aparecen nuevos escenarios para

la nueva ciencia®.

% E] modelo newtoniano, arquetipo de ciencia moderna, postulaba que la tarea de la
ciencia o “filosofia natural” era ir més all4 de la apariencia de los fenémenos naturales y
explicarlos a partir de principios simples y leyes generales. Este esquema representd
para su época una afrenta a los canones vigentes acerca del conocimiento, anclados en la
filosofia aristotélica.

51 Steven Shapin and Simon Schaffer, El Leviathan y la bomba de vacio: Hobbes, Boyle y la
vida experimental (Universidad Nacional de Quilmes Editorial, 2005). Estos autores
relacionan una concepcion de conocimiento cientifico (que implica las ideas de verdad,
validez, experimento) con una concepcion politica y con todo un entramado de valores
sociales y politicos de la Inglaterra del S XVII, en el intento de demostrar cdmo éstos
intervienen en la construccidn de la “verdad cientifica”, a partir del caso de la bomba de
vacio de Boyle y la confrontaciéon con Hobbes. Explican que esta construccion de los
hechos cientificos involucra 3 tecnologias: material (el instrumento, la bomba
neumatica), social (como y quién transmite aquello que se observa) y textual (andlisis de
los textos que dan testimonio de la observacion del individuo).

62 Con la fundacion de las “sociedades cientificas”, dedicadas exclusivamente a la ciencia
natural, la ciencia por primera vez alcanza una presencia publica con independencia de
la corte, la Iglesia y la universidad medieval. En una primera etapa, gracias al
mecenazgo de los principes y las cortes italianas que fomentaron estas nuevas practicas,
surgen las primeras organizaciones como la “Accademia dei Lincei” en 1603. La primera
sociedad que refleja la nueva forma de hacer ciencia es la “Academia del Cimento” (1657)
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Con las codificaciones se produce un proceso experimental. La
sociedad francesa venia a representar un gran laboratorio social en el que
se probaba una serie de reglas para la convivencia, condensadas en el
codigo que -al igual que las matematicas- se pensaba como un sistema
completo y perfecto, que podria prescindir de las costumbres o de la
jurisprudencia. La “matematica” del Codigo representaba en un solo
cuerpo la perfeccion de la unica fuente en la cual se podia confiar la
consolidacion de las libertades conseguidas en la Revolucion: la ley.

Portalis, fue muy consciente del caracter experimental de las obras
codificadoras, que levantaban un nuevo esquema de ordenacion de la
sociedad, y postulaba sobriedad en la introducciéon de innovaciones.
Entendia que si bien era posible calcular “las ventajas que la teoria nos
ofrece, no es posible conocer todos los inconvenientes que solo la prdctica
puede descubrir*®, En su discurso preliminar al Cédigo Civil se pregunta:
“zcomo conocer y calcular con anticipacion lo que solo la experiencia nos
puede revelar? ;Puede la prevision extenderse a objetos que el pensamiento
no puede alcanzar?”**.

Describiendo la representacion de Bentham acerca de los codigos, F.
Ost explica el fuerte significado de renovacion que, acorde con su filosofia
utilitarista, tenia para €l la codificacion. Bajo el lema “todo esta por
hacer”, Bentham pretendia modificar todo el 1éxico juridico, crear un
nuevo lenguaje, mdas simple, sin arcaismos ni ficciones, y clasificarlo en
“un marco exhaustivo que seria para el derecho lo que las nomenclaturas
de Lavoisier son para la quimica y las de Linneo para la botdnica”®. Sélo la
estandarizacion de hechos y actos, y la prevision de sus consecuencias,

brindaria certeza, base imprescindible para el progreso social.

fundada en Florencia con patrocinio de los Médicis, pero el surgimiento de las academias
y sociedades cientificas modernas estd marcado por la “Royal Society” (1660) en Londres
y la “Académie Royale des Sciences” (1666) en Paris. El surgimiento e incremento de las
publicaciones cientificas (como “Journal des Scavants” y “Philosophical Transactions”)
dota de alcance internacional e institucionaliza la comunidad cientifica. Esta tendencia
de lacizacion y el ideal universalista, también se filtraran en las codificaciones.

%3 portalis, Discurso Preliminar Cédigo Civil Francés, 4.

* Ibid., 6.

5 Ost, El Tiempo Del Derecho, 223.
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En Bentham, “el principio conducto de la codificacion, ciertamente el
ensayo de revolucion la historia del pensamiento juridico y moral, sobre la
base de observaciones empirico-psicologicas, conforme al modelo de las
ciencias hoy llamadas duras que se venian desarrollando con Kepler,
Galileo, Newton y Bacon en la modernidad. El desideratum benthamita de la
legislacion y la codificacion, era a partir de este modelo de cientificidad
positivo, reformar el orden social, equilibrar los intereses en pugna en
forma reglada, publica y controlable con la simple vista de las leyes”®.

Si bien los proyectos de codigos que Bentham se dedicaria a redactar
y ofrecer tanto en Europa como en América no tuvieron éxito entre los
gobernantes, su concepcion de la codificacidon no carecio de influencia: “la
fuerza de sus teorias juridicas en los circulos intelectuales de toda Europa, y
su directa incidencia en el movimiento generalizado de la codificacion fue
tal que pocos de los puntos de la interpretacion literal de la ley y de la asi
llamada escuela exegética relacionada con este movimiento quedaron
ajenos al espectro benthamita™’.

La racionalidad cientifica clasica asumio una fisonomia autoritaria y
absoluta que poco tenia que ver con la verdad y mucho con la aspiracion
de crear un orden absoluto y definitivo de seguridad, fragmentando la
experiencia humana, generando una serie de oposiciones y dicotomias en
una totalidad indiferenciada, construyendo las famosas biparticiones de
la modernidad (pensamiento/mundo externo, mente/ lenguaje,
cultura/naturaleza), manipulando estas divisiones como si fueran reales®.

Los Cddigos fueron fundamentales en la tarea de “purificacion” de
los modernos en esa laboriosa actividad de separacion de un mundo
natural y un mundo cultural, de lo publico vs. lo privado, de los sujetos vs.

los objetos, el individuo frente al Estado, y otras tantas dicotomias

% Mari, “La Interpretacién de La Ley. Andlisis Histérico de La Escuela Exegética y Su
Nexo Con El Proceso Codificatorio de La Modernidad,” 186.

%’ Thid., 195.

% Alejandro Piscitelli, Ciencia en Movimiento: La Construccién Social de Los Hechos
Cientificos, vol. I (Centro Editor de América Latina, 1995).
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modernas®. El Cédigo plasma una separacién entre un espacio publico y
una esfera privada, a la cual correspondia una biparticion del derecho, en
dos sectores diferencias, con principios y reglas propias. El derecho
privado estaria contenido en su totalidad en los Cddigos. En esta
separacion publico-privado, primaba el derecho privado, en el cual se
basaba el marco legal de la sociedad liberal burguesa del siglo XIX.
Mientras las “declaraciones de derechos” garantizan las libertades
politicas del individuo en su relacion con el Estado, “los cddigos tutelan las
libertades civiles del individuo en su vida privada contra las injerencias

indebidas del poder politico™°.

I.3. La crisis de los codigos modernos

I.3.1 Administrar o instituir: Leyes vs. Reglamentos

Explicando posicion de Portalis, Ost relaciona la concepcion del
tiempo que este jurista sostenia con un equilibrio dindmico entre un
proyecto regulador deliberado y tendencias historicas que se ejercen a
largo plazo. Esta distincion, explica, repercute en la diferencia que debe
establecerse entre las leyes y los reglamentos: “corresponde a las leyes
poner en cada materia las reglas fundamentales y determinar las formas
esenciales”, mientras que los reglamentos se encargan de “los detalles de
ejecucion, las medidas provisorias o accidentales, los objetos instantdneos o
variables, en una palabra, todas las cosas que requieren mas la vigilancia
de la autoridad que administra que la intervencion del poder que instituye o
crea”?,
Asi, Portalis separa la “vigilancia de la autoridad que administra” de la
“fuerza que instituye”. La ley se establece para “fijar, a grandes lineas, las

maximas generales del derecho”, consiste “en establecer principios de

% Latour, Nunca fuimos modernos: Ensayo de antropologia simétrica.
O1Irti, “La edad de la descodificacién,” 19.
! Portalis, Discurso Preliminar Cédigo Civil Francés, 12.
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fecundas consecuencias, y no en bajar hasta los detalles de las cuestiones
que pueden nacer de cada materia”’>.

Esta diferencia en la materia que debe regular la ley (cédigos) frente
a los reglamentos también implica que la primera incorpora los grandes
principios y encarna los valores de su tiempo. La ley es la “mdxima de
accion, general, impersonal e intemporal, que recorre los siglos porque esta
marcada con el sello de la razon (...). El vinculo existente entre la ley y el
tiempo futuro, la ley y la promesa, la ley y el proyecto, es absolutamente
central”. Concientes de ese vinculo, los revolucionarios “ubicaron a la ley
en el centro de su proyecto politico: no solo la ley como instrumento de
gobierno (...) sino la ley como expresion de valores superiores, capaces de
regenerar el cuerpo social””.

Este modelo, que en otra obra Ost llamara “derecho jupiterino”, es
simbolizado con la figura de la piramide y, precisamente, con el cddigo:
“siempre proferido desde arriba, de algun Sinai, este Derecho adopta la
forma de ley. Se expresa en el imperativo y da preferencia a la naturaleza de
lo prohibido. Intenta inscribirse en un depdsito sagrado, tablas de la ley o
codigos y constituciones modernas. De ese foco supremo de juridicidad
emana el resto del Derecho en forma de decisiones particulares ”*.

La flexibilizacion de esta separacion tan clara para los modernos
entre la materia susceptible de codificacion y la materia susceptible de
reglamentacion, es tal vez una de las causas mas comunes de la
denominada “crisis de la codificacion”: el ingreso a los cuerpos

codificatorios de regulacion complementaria de cuestiones cada vez mas

" 1bid., 6.

7® Ost, El Tiempo Del Derecho, 216.

" Ost, “Jupiter, Hércules, Hermes: Tres Modelos de Juez,” 170. Ese derecho, “marcado por
lo sagrado y la trascendencia” representa a la vez el modelo del derecho codificado o de
la pirdmide de Kelsen. Si se pretende apreciar el fundamento de validez de una norma o
si se pretende prever la creaciéon de una nueva norma juridica, el movimiento que
animard esta construccion siempre serd unidireccional y lineal, de abajo hacia arriba en
el primer caso, o de arriba hacia abajo en el segundo De este modelo de derecho,
deducen algunos corolarios: el monismo juridico y el monismo politico ya mencionados
(II.1.1), una racionalidad deductiva y lineal (las soluciones particulares se derivan de
reglas mas generales, derivadas ellas mismas de principios mdas generales) y una
concepcidn del tiempo orientado hacia un futuro controlado, creencia eminentemente
moderna del progreso Ost, “Jupiter, Hércules, Hermes: Tres Modelos de Juez.”
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especificas. Es precisamente una de las dificultades germinales de la
codificacion del derecho alimentario: la eleccion del formato juridico de
un cuerpo tedricamente destinado a contener los grandes principios, los
conceptos y las formas esenciales, con cierta vocacion de permanencia,
para regular un objeto cuyo conocimiento y tratamiento estd atravesado
por el desarrollo de la ciencia y tecnologia, 1o que lo hace intrinseca e
inevitablemente mutable.

A pesar de la importancia social, politica y economica de
problematicas, en el caso del derecho agroalimentario, la confusion entre
derecho y reglamentacion/normalizacion es corriente tanto entre los
operadores econdémicos como los expertos cientificos o técnicos o los
ciudadanos legos. Existe entre ellos una tendencia a pensar que “es
suficiente adaptarse a las normas técnicas para satisfacer el Derecho. Esto
se debe, a que en las empresas del sector, la tarea de velar por el respecto de
la “reglamentacion”, es frecuentemente atribuida a los ingenieros, a los
farmaceutas, a los biologos, etc., y no a los juristas. Sin embargo, no es en
las normas técnicas, en donde se encuentran los principios de precaucion o
de transparencia, ni tampoco es en ellas, en donde encontramos los medios
juridicos de la regulacion de una economia de mercado y de una
competencia leal”. Por ello, se aspira al establecimiento y difusion del
corpus de la legislacion aplicable que permita el pasaje de la “cultura de la

norma técnica a la de la regla de Derecho””.

I.3.2. La ruptura de una ilusion

Refiriéndose al Codigo italiano de 1865, Irti explica que, en términos
de técnica legislativa, este corpus estaba desarrollado segun una logica
clasica de supuestos de hecho y efectos: “el legislador se ilusiona con la

creacion de un repertorio de figuras y disciplinas tipicas, de forma que el

> Francois Collart-Dutilleul, “El Nuevo Derecho Agroalimentario Europeo A La Luz De
Las Problematicas De La Seguridad Alimentaria, Del Desarrollo Durable Y Del Comercio
Internacional” (Séptimo Programa-Marco. Programa especifico IDEES. Consejo Europeo
de la Investigacion, 2008), 8, http://www.droit-aliments-
terre.eu/documents/sources_lascaux/projet_lascaux/projet_lascaux_ES.pdf.
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juez poco o nada pueda afiadir a la comprobacion del hecho concretoy a la
lectura del texto normativo”’®. De esta ilusién se construyen el caracter de
inmutabilidad de los codigos y la pretension de brindar una respuesta a
todos los problemas posibles.

Basado en estos postulados, el Cddigo acaba siendo una utopia en un
doble sentido: porque plasmaba la utopia revolucionaria (“la idea de la
ilimitada racionalidad y del progreso; la idea de un derecho realizado por
todos los ciudadanos™) y también porque pretendio “plasmar un instante
de la realidad y pretender que la realidad serd siempre la misma. El Codigo
se encontraba desarmado frente a los nuevos problemas y a las nuevas
necesidades, que, incesantemente fueron posteriormente surgiendo (las
crisis economicas, el problema obrero, etc. )77,

Con el advenimiento de la segunda guerra mundial en el escenario
europeo, el Estado “ya no puede permanecer inerte, simple garante de las
reglas de juego; sino que interviene en la economia, limita los poderes
negociales de los particulares, asume —son ahora los afios de las grandes
crisis- la figura y la responsabilidad de un empresario la sociedad ya no
se reconoce en la escala de valores y de modelos propuestos por la
burguesia liberal”’®. Estos cambios acelerados por el pasaje de un Estado
liberal a un Estado social, ponen en cuestion el caracter de inmutabilidad
de los Codigos. Si estos estaban destinados a ser las cartas que
consagraban los valores socio-economicos elegidos para regular la vida en
sociedad, con la mutacion de las funciones del Estado, habian dejado de
reflejarlos.

Por otro lado, este cambio de rol del Estado afecta también el modo
de organizacion de los codigos, pues para poner en practica los cambios
sociales, econdmicos y politicos necesarios sin tener que renunciar al
dogma de la unidad de los cddigos, las leyes especiales son el instrumento

mas adecuado. Con la proliferacion de estas leyes especiales, los codigos

7% Irti, “La edad de la descodificacién,” 20.
"7 Diez Picazo y Ponce de Ledn, “Codificacién, Descodificacién y Recodificacion.,” 478.
78 Irti, “La edad de la descodificacién,” 21.
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adquieren una funcion diferente, dejan de ser el derecho exclusivo y

pasan a ser el derecho comun”’.

1.3.3. Los procesos de descodificacion

Pueden encontrarse diferentes amplitudes en la conceptualizacion
del proceso de descodificacion. Algunos autores sostienen una perspectiva
que la reduce a aspectos técnicos o a cuestiones de fundamentacion
formal o material. Asi, descodificacion es la ruptura de la unidad del
Codigo resultante de la proliferacion de leyes especiales que proliferan al
ritmo del cambio de las cuestiones a regular®.

En una postura intermedia, se describe a la descodificaciéon como el
“proceso centrifugo por el cual los poderes legislativos dictan numerosas
leyes especiales que escapan a la disciplina del codigo”, 1o cual genera una
especie de “sustraccion del codigo de su lugar central producida por la
legislacion especial”. Esto crea el efecto de wuna pluralidad de
microsistema, cada uno con principios y logicas propias, y el consecuente
abandono de la unidad del sistema juridico®. Este autor descalifica las
definiciones en sentido estricto y considera que el proceso de
descodificacion implica la pérdida o erosion de la cultura y centralidad

del Codigo, por lo cual, para comprender el fendmeno, es necesario,

" So0zz0, “¢Es Tan Importante Recodificar? (codificacién Revisited).”

8 «La descodificacion es, en primer lugar, la proliferacién de las leyes especiales que se
situan extramuros del Cédigo existe una primera forma de descodificacion como ruptura
de la unidad del Codigo, a causa de la proliferacion de las leyes especiales”. Diez Picazo y
Ponce de Leodn, “Codificacion, Descodificacién y Recodificacién.,” 478. Mdas adelante, el
profesor espafiol agrega tres formas de descodificacién: 1. una forma “mds insidiosa”,
que se produce por la integracion del sistema codificado mediante soluciones
“intuitivamente justas” despreocupadas de su “anclaje en el sistema legal codificado”
(tendencia que atribuye a la influencia norteamericana y a una idea simplificada de la
creacion judicial del derecho); 2. la aparicion de Constituciones rigidas que permiten
enjuiciar la constitucionalidad de las leyes; y 3. la influencia integracion regional, que
observa a partir de las modificaciones del derecho nacional en Espafia para adaptarse a
las Directivas de la (por entonces) Comunidad Europea.

81 Juan Carlos Frontera, “La Descodificacién Como Sintoma de La Historicidad Del
Derecho,” Revista Electrénica Del Instituto de Investigaciones “Ambrosio L. Gioja” 1, no. 1
(2007): 227.
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ademas de atender a las formas en que se produce, también verificar el
impacto de esa legislacién extravagante®.

Siguiendo a Guzman Brito, Frontera sefiala tres modos en que puede
producirse la descodificacion: uno formal, causado por el Derecho
especial que se da a través de leyes extravagantes; uno material, por
medio del Derecho singular, a través de leyes modificatorias del Codigo; y
el material- formal, por medio de Derecho singular también, pero
mediante leyes extravagantes®. El modo formal alteraria la técnica
codificadora (la unidad de la legislacion en un solo cuerpo), mientras que
la material altera la 16gica del sistema. Solo en este ultimo caso se trataria
de una verdadera descodificacion: “que una ley modificatoria introduzca
dentro del codigo un Derecho especial o nuevo, bien correctorio, alternativo
o derogante, no es descodificacion. Constituye una operacion diversa que se
puede denominar revision del Codigo. El volumen total de la legislacion
externa del derecho especial, singular y nuevo, respecto del Codigo puede en
algunos casos superar el volumen del cuerpo legal”®*.

El Prof. Irti distingue dos tipos de leyes externas que pueden
modificar los codigos: las leyes excepcionales y las leyes especiales. Las
primeras serian aquellas que introducen derogaciones a los grandes
principios pero “no amenazan los calificativos de definitivo y completo
reivindicados por el codigo”; mientras que las segundas regulan
“instituciones desconocidas por el sistema del codigo” o disciplinan “de
modo diferente particulares categorias de relaciones”. Las leyes especiales

“edifican, junto a las solemnes arquitecturas de los Codigos, otro derecho:

82 Sin embargo, el primero considera el proceso como un fenémeno casi necesario, signo
del dinamismo del derecho como cualidad positiva: “el derecho a través de la
descodificacion muestra estar vivo su vitalidad proviene del ser humano individual y
social. El Derecho se expresa en su devenir, es un producto cultural. La descodificacion es
un sintoma de la historicidad del Derecho. El legislador no lo puede reducir a una norma
é)germanente, la realidad social supera esta cristalizacion y reduccionismo™. Ibid., 230.
Frontera, “La Descodificacion Como Sintoma de La Historicidad Del Derecho.”

8 parrafo Guzman Brito, A. “Codificacién, descodificacion y recodificacién del derecho
civil”, en Rev. De Derecho y Jurisprudencia y Gaceta de los Tribunales, T. 90, N° 2, 1993,
citado en Ibid.
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mds cambiante y efimero, pero portador de exigencias y de criterios de
regulacion, desconocidos para el viejo sistema”®.

El Proceso de descodificacion se da a través de diversas vias. Puede
identificarse una recodificacion inferior en el vaciamiento de los Codigos
de fondo por la regulacion en leyes especiales; y un proceso de
descodificacion superior, por la incorporacion de temas tipicos del derecho
privado en las Constituciones®. A esto se deben sumar los cambios
introducidos en la regulacion codificada como consecuencia de la
internacionalizacion del derecho, cuestion que es particularmente
relevante en el proceso de descodificacion alimentaria.

La comprension racional de la ley, propia de los codigos, es rebasada
por los procesos de descodificacion. Contemporaneamente, el principio de
division de poderes proclama el “control judicial de la legislacion, el
condicionamiento sustantivo de la validez, la ampliacion de la potestad
legislativa del ejecutivo, la disgregacion de fuentes internas y externas que
acttian sobre el Derecho Nacional, etc.””’. La codificacion clasica se basaba
en el principio de supremacia de la ley como fuente del derecho. Las
ultimas reformas constitucionales, que incorporan nuevos derechos y
principios, y la interpretacion del neoconstitucionalismo acerca del
reconocimiento de un cardcter no solo politico sino también normativo a
la Constitucion, sumado a los procesos de globalizacion econdmica y
juridica que desembocan en una tendencia a la internacionalizacion del
derecho, conducen a una revision de la teoria de las fuentes del derecho®.
Esta ruptura del monopolio de produccion legal estatal se produce
también debido a la que cada vez mas, ciertos sectores de la sociedad

comienzan a crear su propio derecho para satisfacer intereses concretos.

® Irti, “La edad de la descodificacién,” 21.

8 So0zz0, “¢Es Tan Importante Recodificar? (codificacidn Revisited).”

87 Suarez Llanos, “El Suefio de La Codificacion y El Despertar Del Derecho,” 229.

8 Los codigos “siempre estuvieron disociados de las constituciones; en efecto, mientras que
aquellos eran el proyecto social (Codigo Civil) y el modelo econémico (Codigo de Comercio),
la Constitucion era el programa politico-institucional”. Sozzo, “¢Es Tan Importante
Recodificar? (codificacion Revisited),” 88.
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Se trataria de los “viejos usos y costumbres pero remozados por un proceso
de admision de pluralismos cultural”®.

También forman parte de los procesos de descodificacion los cambios
en el lenguaje de las leyes, que tienen a perder sus caracteristicas
identitarias de abstraccion y generalidad, y se vuelven cada vez mas
concretas. Se ha observado que esta modificacion en el lenguaje juridico
legislativo obedece a la irrupcion los programas del Estado de Bienestar
emergente en la posguerra, los cuales indican resultados deseables para el
bien comun y la utilidad social. Pero también, se da por la importancia
cada vez mayor de las terminologias propias del subsistema al que
pertenece la problematica regulada: lenguajes cientificos, econdmicos,
industriales, etc. proliferan en los cuerpos juridicos, especialmente en los
largos anexos que suelen acompafar a las leyes contemporaneas. En el
caso del derecho civil, se ha sefialado que es cada vez mas dificil
encontrar un lenguaje unitario que permita inferir criterios de
interpretacion constantes®.

No solo muta el lenguaje de las leyes, produciendo la pérdida de
unidad conceptual, sino también la técnica legislativa. Mientras que en la
época de la codificacion “la alternativa casi privativa de expresion del
deber ser legal estaba constituida por las reglas; es decir, por normas del
tipo todo o nada, que identifican al momento de su aparicion en el mundo
juridico la conducta prescripta en forma definitiva ( ) en la actualidad, el
operador juridico debe enfrentarse con otras configuraciones normativas —
incluso dentro de los codigos- tales como las clausulas abiertas y los
standards™".

Explicada en términos sistémicos, la crisis de la codificacion se

produciria porque “el sistema comunicacional que le dio sentido normativo

* Tbid., 92.

% Esto genera no menores problemas en la interpretacion del derecho. Los clasicos
parametros acerca del significado propio de las palabras y la intencién del legislador,
también se transforman. Por un lado, el significado de las palabras se reconduce a la
materia especifica de que se trate, y por otro, “la intencion del legislador se confunde con
la eleccion de finalidades de la ley, sin haber una ratio general, comun a todo el sistema”.
Irti, “La edad de la descodificacion.”

91 50zz0, “¢Es Tan Importante Recodificar? (codificacién Revisited),” 93.
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a la codificacion ha sufrido una trasgresion de sus claves comunicacionales,
lo que lleva a cuestionar la normatividad del Codigo que se engrana en un
metadiscurso legitimador que ya ha perdido buena parte de su credibilidad
pragmadtica”. El cuestionamiento responde a las causas de la
descodificacion a las que brevemente se ha pasado revista: la
proliferacion de leyes especiales, la influencia de la constitucion material,
la importancia del derecho supranacional, la valoracion de los principios
constitucionales, etc. El1 Cddigo habria perdido su “capacidad para cumplir
la finalidad, que un dia le diera sentido, de reducir la complejidad
comunicaciones del mundo de los hechos™.

Es recurrente la explicacion de los procesos de descodificacion a
partir del choque entre la creciente complejidad de los escenarios
actuales a regular y la simpleza, generalidad, abstraccion, racionalidad
lineal y clausura que caracterizo la base de las codificaciones. Se apunta a
la necesidad de atender a esa complejidad y a disefiar nuevos modelos

juridicos que puedan gestionarla®.

92 Suarez Llanos, “El Suefio de La Codificacién y El Despertar Del Derecho,” 222.

% En el esquema de los modelos de juez de Ost, la complejidad contemporanea ante la
crisis de los paradigmas tradicionales (uno de ellos caracterizado por la figura del
Codigo) corresponde con un modelo de derecho en red, coronado por la figura del juez
Hermes, una figura dialdgica mds versatil en un contexto y caracterizado por la nocion
de discurso.
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I.4. Cronologia de los Codigos argentinos

I.4.1. Las etapas codificatorias en Argentina

Actualmente existen once codigos vigentes para el orden nacional en
Argentina. Nueve de ellos regulan materias de fondo, los dos restantes son
Codigos procesales (Civil y Comercial, y Penal, respectivamente).
Limitandonos a la materia de fondo, y siguiendo un criterio cronologico,
podemos trazar un mapeo de los codigos argentino en dos grandes etapas.

Una primera etapa comprenderia el periodo de organizacion del
Estado Nacional, en la cual los codigos se dictan para regular grandes
areas de la vida en sociedad, por lo cual contienen un despliegue de los
derechos y deberes de los ciudadanos, los grandes conceptos e
instituciones juridicas, y los principios generales de las materias mas
importantes. Estos codigos pueden ser caracterizados con los rasgos
generales que se delinearon para el proceso de codificacion moderna.
También se producen en el ambito local debates similares a los que
habian tenido lugar en Europa durante la “edad de la codificacion”. Esta
etapa abarca desde la sancion de la Constitucion de 1853 (dado que se
lista alli, entre las atribuciones del Congreso Nacional, el dictado de los
Codigos Nacionales) hasta comienzos de la década del “20, tomando como
indicador del fin del periodo a la sancion del Cddigo Penal (1921). En esta
etapa se dictan y aprueban cinco cddigos: el Cdédigo de Comercio, el Codigo
de Mineria, el Codigo Civil y el Codigo Procesal Penal.

Una segunda etapa codificadora puede ser identificada en la década
de 1950, en la cual se dictan CAodigos de materias especificas. El periodo
comprenderia desde la sancion del Codigo de Justicia Militar (1951) hasta
la actualidad. Ademas del dictado de un cédigo de procedimientos (el
Codigo Procesal Civil y Comercial, sancionado por Ley n° 17.454 de 1967),
se sancionan seis codigos de fondo. Atendiendo al contexto socio-politico
de su sancion, puede trazarse una sub-periodizacion en esta segunda

etapa en tres periodos:
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1. Los Codigos de posguerra, dictados en un contexto de fragilidad en
la geopolitica mundial, con la restauracion del orden internacional luego
de la segunda guerra mundial, marcados por una gran preocupacion por
la organizacion de la defensa nacional:

° el mencionado Cddigo de Justicia Militar (1951),
° el Codigo Aeronautico de la Nacion (Ley 14.307 del julio de
1954)
2. Los tres Coadigos dictados durante los gobiernos de facto que se
suceden luego de la Revolucion Libertadora, entre los cuales, mas
alla de la disparidad de las materias que cada uno regula (y los
motivos que los inspiraron), existen rasgos formales comunes:
° el Codigo Alimentario Argentino (Ley 18284 del 17 julio de
1969),
° el Codigo Electoral Nacional (Ley 19945 del 14 de noviembre de
1972),y
° el Codigo Aduanero (Ley 22415 del 5 febrero de 1981).

3. Finalmente, puede sefialarse una tercera etapa desde el retorno de
la democracia a la actualidad, en la cual solo se registra el dictado de un
c6digo®: Codigo de Etica Publica (Decreto PEN 41/1999).

I.4.2. Los Codigos de la organizacion nacional

Esta primera etapa codificadora en Argentina abarca, como
sefialamos, las primeras décadas de existencia del Estado Nacional, en la
cual se dictan por primera vez las normas de fondo y forma esenciales
para el desenvolvimiento de las relaciones juridicas basicas (civiles,
comerciales y penales) y se organizan de los tribunales y los
procedimientos para su aplicacidén, en cumplimiento con el mandato
constitucional de 1853.

El primer antecedente de cuerpo codificado en Argentina lo

encontramos en la Ley 50 del 25 agosto 1863, por la cual se regula el

** También tiene lugar una reforma del Cédigo Procesal Penal argentino, mediante la Ley
23984 del 21 agosto 1991.
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“Procedimiento ante los Tribunales Nacionales”. Si bien no tiene el
formato de un Codigo, fue la base del Cddigo Procesal Penal argentino que
se dicto en octubre 1888 (Ley 2372), el cual establecia normas especificas
para regular el proceso penal, permaneciendo vigente la Ley 50 para
regular el proceso civil®.

De los Codigos que la Constitucion de 1853 mencionaba, solo fueron
dictados cuatro cédigos de fondo: el Codigo de Mineria, el Codigo Civil, el
Codigo de Comercio y el Codigo Penal. Dada la densidad de los contenidos
de los Codigos de fondo sancionados durante estas décadas, dividimos su
analisis en los siguientes dos sub-apartados: a) Codigo de Comercio
(1859/62) y Codigo Civil (1869); b) Codigo de Mineria (1886) y Codigo Penal
(1921).

I.4.2.a. Codigo de Comercio (1859/62) y Codigo Civil (1869)

En América Latina, el proceso codificatorio del siglo XIX tuvo algunas
caracteristicas particulares. La codificacion comenzo luego del proceso de
independencia de Espafia y Portugal con el fin de evitar la incerteza en la
aplicacion de la ley, para estabilizar el sistema juridico y consolidar los
nuevos regimenes nacionales’®, La codificacion del siglo XIX se asocia en
Latinoamérica a la obra de “grandes” juristas que emprendieron la
construccion del corpus: Vélez Sarsfield, Andrés Bello y Teixeira de
Freitas, entre los mas destacados. El Codigo Civil francés fue, en mayor o
menor medida, el modelo seguido por estos grandes codificadores
latinoamericanos del siglo XIX. Al estar estos paises bajo la influencia del
derecho romano, el Codigo francés fue facilmente asimilable a las

instituciones juridicas introducidas durante el periodo colonial®’.

% Recién en el afio 1967 (durante el segundo periodo codificador que hemos identificado)
se sancionard el Codigo Procesal Civil y Comercial (Ley n° 17.454 de 1967, cuyo art. 820
abroga la Ley 50/1893).

% Murillo, “The Evolution of Codification in the Civil Law Legal Systems: Towards
Decodification and Recodification.”

7 En menor medida, también los Cédigos de Alemania e Italia tuvieron influencia en las
codificaciones civiles latinoamericanas. Ibid.
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En Argentina, el primer antecedente de una tarea codificatoria, lo
encontramos en el decreto del 24 de agosto de 1852 por el cual Urquiza
ordena la conformacion de una comision redactora de los proyectos de
codigo civil, penal, de comercio y de procedimientos. El largo encabezado
del decreto evidencia una clara conciencia de los problemas que
ocasionaba la legislacion vigente -en gran parte heredada de Espafia- al
gobierno y se proponia una interesante forma de encarar la labor
codificadora. Sin embargo, el estallido de la revolucion autonomista en
Buenos Aires en septiembre de ese afio paralizé el trabajo de la
comision®®.

El 1 de mayo de 1853 se sanciona la Constitucion Nacional, en cuyo
articulo 24 se retoma el la reforma legislativa: “el Congreso promovera la
reforma de la actual legislacion en todos sus ramos y el establecimiento del
juicio por jurados”. Esta norma que se completa con los articulos 64 inc. 11
y 105. El primero atribuia al Congreso nacional la facultad de “legislar en
materia civil, comercial, mineral y penal ” y el segundo prohibia a las
provincias “legislar” esas materias luego del dictado de “estos cddigos™®.
Cuando se discutio el primero de estos articulos en el Congreso
Constituyente, se decidio modificar la redaccion del inciso reemplazando
el término “legislar” por “dictar los Codigos civil, comercial 7,
modificando también en lo pertinente al art. 105. Es decir que para los
constituyentes “reforma legislativa y codificacion tenian un significado
andlogo™.

A diferencia de la mayoria de los juristas de la época, Juan B. Alberdi

marco una clara separacion entre ambos procesos (codificacion y reforma

% En dicho decreto, “el peso de la argumentacién se inclinaba tal vez mas sobre la
multiplicidad, dispersion, oscuridad, contradiccion, desconocimiento y pesadez procesal de
las leyes que sobre la necesidad de una reforma sustancial impuesta por las
transformaciones generales del siglo XIX”. Anzoategui, La codificacion en la Argentina
(1810-1870), 316.

% Si bien el término c6digo se era utilizado en la frase “es evidente que la voz legislar —que
utiliza Alberdi en Bases- gozaba de preeminencia en estos dos articulos del proyecto de la
comision de negocios constitucionales”. Ibid., 319.

1% 1bid.
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legislativa)'®. En “Sistema Econdémico y Rentistico de la Confederacion
argentina” Alberdi plantea la innegable necesidad de reforma legislativa
en Argentina, desde que el pais contaba con una moderna constitucion
que debia convivir con un orden legislativo antiguo. Respecto al modo en
que debia instrumentarse la reforma, sostenia que si bien la Constitucion
sugeria tanto a los codigos como a las leyes especiales, la reforma debia
hacerse en gradualmente y mediante legislacién especial'®,

Alberdi entendia que las circunstancias en Argentina eran diferentes
a las que motivaron la codificacion civil francesa, ya que nuestro pais no
carecia de unidad en la legislacion civil. Alberdi entendia que los codigos,
en tanto método para “satisfacer todas las necesidades legislativas de un
pais en un solo diay en un solo acto”, sélo podian ser “cabales y completos”
cuando fueran la “expresion social de los pueblos que se acercan a su
fin ”, mientras que en los pueblos nuevos “los codigos son simples
programas embarazosos, siempre incompletos y siempre refutados por la
experiencia del dia siguiente”'%,

En 1860 se reforma la Constitucion Nacional para consolidar la
unidad nacional luego de la incorporacion de Buenos Aires. Esta fue una
década decisiva en lo que respecta a los debates en torno a la codificacion
nacional: el codigo de comercio bonaerense se convirtidé en codigo
nacional, se proyecto el cddigo penal y se elaboro y sanciono el cadigo
civil.

El primer Cédigo de fondo que se sanciona en el pais fue el Codigo de

Comercio, tomando como base el Cddigo de Comercio bonaerense, cuyo

101« su concepcién modernisima de la legislacién y su conocida oposicién a la

codificacion lo llevd a elegir un camino distinto, que se puede esquematizar expresando que
al par que propugnaba una profunda reforma legislativa, desechaba para hacerla el
camino de los codigos”. Ibid., 324.

102 Sistema econémico y rentistico de la Confederacion Argentina segiin su Constitucion de
1853.

193 1hid., 461. La reforma mediante leyes especiales era “el método seguido por los pueblos
mds dignos de imitacion, mds ricos de principios vitales, mds florecientes de juventud y
prosperidad de estos tiempos: la Inglaterra y los Estados Unidos que, careciendo de codigos
civiles, dan lecciones de libertad, de industria y progreso a la Francia *. Consideraba que
los codigos “modelo”, como el Civil de Napoledn o el comercial de Fernando VII, eran
verdaderas “obras del despotismo” Ibid., 109..
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proyecto habia sido presentado el 18 de abril de 1857 por Eduardo de
Acevedo y Dalmacio Vélez Sarsfield ante la legislatura de Buenos Aires
(cuando la provincia estaba separada del resto de la Confederacion
Argentina).

Este proyecto habia sido elaborado sin ley o decreto que instara su
redaccion. Concluida su elaboracion, sus autores lo enviaron oficialmente
al Congreso, convirtiéndose en el primer codigo sustancial sometido a
estudio de una Legislatura. Durante los afios que se demord su sancion
(1857-1859) las discusiones se centraron en la cuestion de la modalidad de
examen y el procedimiento de sancidn, es decir, si debia ser tratado a
libro cerrado -mediante voto de confianza- o discutido en comisién como
cualquier otro proyecto, cuestion no menor porque sentaria un criterio
para los proximos codigos que se dictaran. Esta discusion eclipso el
debate sobre otros aspectos no menos importantes, como las fuentes de la
codificacién comercial (lo que si seria debatido en torno al cédigo civil)'®.
En 1859 este proyecto logra sancion por la legislatura de Buenos Aires.
Representé un cédigo “adelantado y completo para su época”®. El
Congreso Nacional lo declaré Codigo Nacional por Ley el 10 de septiembre
de 1862, por lo que habitualmente es referido como Codigo de 1859/62.

Sin embargo, “indiscutiblemente, fue el codigo civil el que monopolizo
el debate” durante la década de 1860'°. El Cédigo Civil constituyé un
modelo para los demdas cuerpos codificados en muchas cuestiones

juridicas, de forma que “resulta imposible separar la idea de la codificacion

1% Anzoategui compara el proceso de redaccién y sancién del Cédigo de Comercio del

estado de Buenos Aires con lo sucedido con el Cédigo rural bonaerense de 1865 que
habia redactado Valentin Alsina, tanto en relacién a fuentes como a la forma de
examinarlo y sancionarlo. Explica como procedid Alsina al no contar con modelos a
seguir (ninguna nacion tenia un verdadero c6digo rural por entonces) y considerar que
las fuentes europeas disponibles eran muy dificiles de imitar y de poca utilidad -por las
diferencias entre el campo europeo y nuestra campafia-. Por ello Alsina consulté a
hacendados y labradores para conocer mejor las necesidades de la campafia, aunque
vale aclarar que no se trat6 de opiniones legas, pues la mayoria de los estancieros
bonaerenses eran ademds letrados Anzodtegui, La codificacion en la Argentina (1810-
1870)..

195 Alberto Garrone, Manual de Derecho Comercial (Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1981),
23.

196 Anzoategui, La codificacién en la Argentina (1810-1870), 314.
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general de la propiamente civil. Ha sido precisamente en torno a ésta donde
se han suscitado los mds ardorosos debates ideoldgicos decimonénicos™’.
El debate se concentro en los dos afios anteriores a la aprobacion del
codigo civil, y tuvo por protagonistas diferentes célebres juristas de la
época. De todos ellos, el enfrentamiento que se situd en el centro de la
escena fue la polémica entre Alberdi y Vélez Sarsfield, en gran parte
porque las criticas de Alberdi fueron las unicas que el codificador
contesté publicamente®,

Contextualizando esta polémica, Tau Anzoategui explica algunas
cuestiones importantes para comprender el alcance de la critica de
Alberdi. Cuando se le encomienda a Vélez Sarsfield la redaccion del
proyecto de Codigo Civil, expresamente se le pide que anotara los
antecedentes que seguia o discrepaba, por cada articulo. Respondiendo a
este pedido fue que Vélez anoto cuidadosamente el proyecto de Codigo,
una de las cuestiones que Alberdi le criticara. Para él, un codigo civil
debia ser un cuerpo metodico de leyes capaz de organizar los derechos
civiles contenidos en la Constitucion, y no una expresion del derecho
cientifico, como afirmaba Vélez. Este, sin embargo, era conciente que, si
bien la legislacion comparada era una gran ayuda, “las ciencias no son
estacionarias, el progreso es su vida que se manifiesta por trabajos
incesantes para comprobar los resultados adquiridos™.

Por otro lado, la critica de Alberdi se fundd sb6lo en la lectura
exposicion de los elementos basicos en el oficio de remision al gobierno
del primer libro, sin esperar que el proyecto estuviera concluido. Esto

para Alberdi no era objetable pues no pretendia realizar un analisis de

197 Ibid., 366.

198 cabe aclarar que los debates intelectuales no se limitaron al “mundo de los juristas,
sino que llegaron al gran publicos a través del folleto y del periddico general, por lo que es
de suponer que tuvieron amplia repercusion en otros circulos intelectuales”. Si bien entre
los juristas el codigo generd tanto criticas como elogios, la estimaciéon popular del
proyecto retratada por la prensa “era proclive a admirar el trabajo laborioso que habia
realizado Vélez Sarsfield, a considerarlo como de alto valor cientifico y legislativo,
reconocido como tal en el extranjero, y a jactarse de tener la mas completa y adelantada
leé,fislacién” Ibid., 368.

' 1bid., 374.
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contenido del Codigo, sino tan solo a mostrar “su espiritu”. A Alberdi le
preocupaban cuestiones teoricas mas generales, como los fundamentos de
la codificacion, sus fuentes y método, no asi cuestiones dogmaticas o
practicas concretas.

Acerca de las fuentes del Codigo, Alberdi criticé despiadadamente los
parrafos en los cuales el codificador exaltaba las fuentes extranjeras
legislativas y doctrinarias de su obra, pues manifestaba que podian
encontrarse fuentes argentinas mejores y mas abundantes que las de
Espafia o Brasil''’.

A estas criticas responde mas brevemente Vélez Sarsfield, en primer
lugar indicando que Alberdi no conocia la obra completa, ni tampoco que
se dirigiera a criticar, como correspondia, sobre derecho positivo sino
sobre la politica argentina-brasilefia. Defendio la codificacion “explicando
que ella era el producto cientifico surgido de la alianza del elemento
historico y del elemento filosofico una superacion del encono con que se
habia batido a principios de siglo en Alemania la escuela historica de

Savigny con la “escuela filoséfica” de Thibaut™**.

1% Tomando pérrafos de la obra compiladora de Cabral Texo Juicios criticos sobre el

proyecto de cddigo civil argentino de los doctores Manuel R. Garcia, José F. Lopez, Manuel
d. Sdez, Juan B. Alberdi, Dalmacio Vélez Sarsfield, Vicente F. Lopez, Alfredo Lahitte y
Victorino de la Plaza., Tau Anzodtegui cita las criticas de Alberdi: “no es cierto que la
nacion Argentina carezca de una legislacion propia, nacida con la nacion y desenvuelta con
ella. Tiene dos legislaciones originarias a falta de una, como tiene la nacion dos existencias:
una que empieza con la conquista operada por nuestra raza europea y por su instalacion
victoriosa en el suelo americano, otra que empieza y se desenvuelve con la reptblica
independiente de todo poder respecto de Espafia ¢Por quién se nos toma a los argentinos
cuando se nos llama nacion sin legislacion propia? No somos los americanos indigenas de
la raza pampa, o guarani o aimard, para que nos falte una legislacion propia ~
Anzoategui, La codificacion en la Argentina (1810-1870), 381.

! Anzoategui, La codificacién en la Argentina (1810-1870), 382. Si coincidia parcialmente
con Vélez acerca de la facultad de las provincias para dictar los cddigos, pero que “si bien
la sancion nacional de los mismos era atentatoria de la soberania provincial, en la actual
situacion y existiendo una tradicion de unidad legislativa, era conveniente que la nacion
dictase un codigo civil general, sin perjuicio que cuando las provincias se hallasen en
condiciones de dar sus propia leyes civiles el congreso puede retirar la sancion que hubiese
dado al cédigo” Ibid., 384.

50



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

I.4.2.b. Codigo de Mineria (1886) y Codigo Penal (1921)

Continuando con el rastreo cronologico de los Codigos argentinos, se
debe mencionar la sancidon del Cddigo de Mineria, el 25 de noviembre de
1886 mediante la Ley 1919. Si bien la Constitucion de 1853 no regulo
especificamente el régimen de mineria, estableci0 expresamente su
dictado como una de las atribuciones del Congreso nacional. Hasta tanto
se sancionara dicho Cédigo, el Estatuto de Hacienda y Crédito que dicto la
misma Convencion Constituyente, establecia que regirian las Ordenanzas
de México en todo lo no modificado por la legislacion provincial, y
organizaba un registro nacional de Minas.

Por Decreto del 22 de diciembre de 1860 del Gobierno de la
Confederacion, se encarga a Domingo de Oro el estudio de la mineria en el
pais y la elaboracion de una propuesta sobre medidas para su
reactivacion. De Oro present6 un proyecto de Codigo al Poder Ejecutivo en
1863, el cual, remitido al Congreso de 1864 no fue tratado. Recién en 1875
se sanciona, mediante ley 726, una ley que facultaba al Poder Ejecutivo a
ordenar la revision del proyecto de De Oro. Por decreto del 26 de febrero
de 1876 se designo al Dr. Enrique Rodriguez para realizar dicha tarea''.

El Cédigo de Rodriguez, “destinado a reglar las bases economicas de
una industria en constante desarrollo”, fue “inspirado especialmente en las
mds antiguas tradiciones de la mineria hispanoamericana” aunque en 1917
fue reformado el régimen de amparo de las concesiones, por lo cual
cambié gran parte de su “fisonomia originaria”***. El 8 de diciembre de
1886 el presidente Juarez Celman promulga la ley 1919 que pone en
vigencia el Codigo de Mineria a partir del 1° de mayo de 1887.

Nuevas e importantes reformas ha sufrido este Cadigo para suplir los
vacios legales originados por el descubrimiento de nuevas sustancias y la

emergencia de innovaciones tecnologicas relativas a la exploracion y

"2 Marta Sylvia Velarde, Manual de Derecho Minero (Astrea, 1986).
"3 Fdmundo Fernando Catalano, Cédigo de Mineria de la Reptiblica Argentina: Comentado
(Buenos Aires: V.P. de Zavalia, 1978), 11.
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explotacion minera. Asi, las reformas por el descubrimiento de petroleo e
hidrocarburos fluidos del afio 1935, o por los minerales nucleares en el
afio 1956 y la nueva reforma al régimen de amparo del afio 1958, que
cambian el enfoque tradicional de la mineria que inspiraba el régimen
original.

Por ultimo, en lo que hace a esta etapa de las grandes codificaciones
para la organizacion del Estado nacional, debemos mencionar el Codigo
Penal argentino sancionado por Ley 11179 del 30 septiembre de 1921.

Por ultimo, en lo que hace a esta etapa de las grandes codificaciones
para la organizacion del Estado nacional, debemos mencionar el Cédigo
Penal argentino sancionado por Ley 11.179 del 30 septiembre de 1921.

En relacion a la codificacion penal, fue también objeto de debate en
la época. El primer antecedente de regulacion organica penal es la ley 49
sancionada el 14 de septiembre de 1863, si bien no era un codigo pues solo
establecia un listado de delitos federales sin parte general ni procesal (se
completaba con las leyes 29 de 1862 y las leyes 48 y 50 en este aspecto). La
antigua legislacion criminal se habia ido adecuando, gracias a la labor de
la doctrina y la jurisprudencia, a los cambios, de manera que “alcanzo
vasto desarrollo el arbitrio judicial, la prdctica de los tribunales superiores
y aun la doctrina o legislacion extranjera. Frente a ello, el siglo XIX
enfatizaba la necesidad de un ordenamiento penal exclusivamente fundado
en la ley”™*,

Cuando en 1863 el Poder Ejecutivo autorizéo las comisiones
redactoras de los diferentes codigos, designd, en 1894 a Carlos Tejedor la
elaboracion del proyecto de Codigo Penal. Su proyecto fue publicado en
1868 y fue sometido a revision por una comision del Congreso, la cual,
trece afios mas tarde, se expidio elevando un proyecto diferente. Durante
el tiempo transcurrido, diez provincias optaron por sancionar el Codigo
de Tejedor (La Rioja, Buenos Aires, Entre Rios, San Juan, Corrientes, San

Luis, Catamarca, Mendoza, Santa Fe y Salta) mientras que Cordoba

1% Anzoétegui, La codificacion en la Argentina (1810-1870), 345.
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sanciono el proyecto modificado de la comision revisora, y Santiago del
Estero y Jujuy siguieron rigiéndose por la legislacién colonial®>.

En 1886, mediante ley 1920, el Congreso sanciona un codigo penal
tomando como base al cédigo de Tejedor, pero legislaba solo delitos de
competencia ordinaria, ya que la ley 49 continuaba vigente para los
federales. Desde 1886 hasta 1922, se sucedieron varios proyectos. Uno de
ellos, del diputado Rodolfo Moreno (h) presentado a la Camara en 1916
(un proyecto ya presentado en 1906) sobre el cual se realizo un encuesta
entre magistrados penales, profesores y legisladores. Con dichas
respuestas, se elaboro un proyecto presentado en 1917, el cual luego de un
largo tramite fue sancionado como ley 11.179 el 30 de de septiembre de
1921, que establecio el codigo penal, El Cddigo Penal “ademads de abolir la
pena de muerte y de introducir la condenacion y la libertad condicionales,
supo escapar a la influencia positivista del ambiente, siendo escueto y
racional. Tiene el mérito de haber sido el primer codigo que unifico la
legislacion penal Cientificamente, con su sobriedad, el codigo de 1929
facilito el desarrollo de la dogmadtica juridica. Inmediatamente después de

2»116

su sancion fue atacado por los positivistas”™ ". Este Codigo entro en

vigencia en abril de 1922.

I.4.3. Codigos de materias especificas

Desde la sancion del Codigo Penal hasta la década de 1950 no se
registra actividad codificadora del derecho a nivel nacional. Identificamos
una segunda etapa codificadora recién a inicios de los “50 con el dictado
del Codigo de Justicia Militar (Ley 14029, del 16 julio de 1951), periodo que
extendemos hasta inicios de la década de 1980, antes del retorno de los
gobiernos democraticos, sefializando el final con el dictado del Cadigo
Aduanero (Ley 22415 del 5 febrero de 1981).

113 Eugenio Raul Zaffaroni, Alejandro Alagia, and Alejandro W. Slokar, Derecho penal:
Parte general, 2° ed. (Buenos Aires: Ediar, 2002).
16 1hid., 252.
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Durante este periodo se dicta también, como mencionamos, un
codigo de procedimiento: el Codigo Procesal Civil y Comercial, sancionado
por Ley 17454 de 1967. A diferencia de la labor codificadora de la etapa
anterior, en cuyos debates se discutian las bases mismas de la
organizacion social, politica y econdmica del pais, los grandes principios y
valores que se incorporarian y aquellos que no, los cinco cédigos de fondo
que se dictan durante este segundo periodo se caracterizan por estar
destinados a regular cuestiones o materias juridicas especificas: justicia
militar, derecho aerondutico, derecho alimentario, derecho electoral,
derecho aduanero.

Dividimos su analisis en dos subgrupos. En primer lugar, los dos
Codigos dictados durante los gobiernos peronistas: el Codigo de Justicia
Militar (1951) y el Codigo Aerondutico de la Nacion (de 1954, reemplazado
en 1967).

En cuanto al primero, cabe destacar que las primeras tentativas de
codificacion de justicia militar se ubicarian en la primera etapa
codificatoria que hemos sefialado: los proyectos de una comision
nombrada en 1875, compuesta por Dardo Rocha y los coroneles Mansilla y
Garmendia; y el proyecto de Cédigo Naval (1881) de Angel Carranza. El
primer Codigo resultod de la labor de cuatro comisiones nombradas por el
Poder Ejecutivo en 1880, compuestas por juristas y militares. Esta primera
codificacion “pese a ser considerada precipitada y poco madura, al punto
que de inmediato comenzo a trabajarse en su sustitucion, constituyo la
deseada legislacion auténticamente nacional que vino a reemplazar a las
tantas veces recordadas ordenanzas espariolas: tales fueron los Codigos
Militares para el Ejército y la Armada, sancionados el 6 de diciembre de
1894 por ley 3190 y que entraron a regir en 1895”. Luego, en 1898 se
elabora un Cddigo de Justicia Militar unificado para el Ejército y la
Armada, redactado por José Maria Bustillo, que fue sancionado en forma
escalonada (entre 1898 y 1905)'"".

"7 Fugenio Raul Zaffaroni and Ricardo Juan Cavallero, Derecho penal militar:

lineamientos de la parte general (Buenos Aires: Ariel, 1980), 183. Los tratados I
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El conocido como “Cddigo de Bustillo”, permanecio vigente hasta la
sancion, el 9 de julio de 1951, de la ley 14.029 que puso en vigencia el
Codigo de Justicia Militar obra del auditor Oscar Ricardo Sacheri, quien a
pesar de considerar meritorios los proyectos anteriores, prefirid
conservar la estructura del Codigo entonces vigente, introduciendo
algunos retoques parciales para actualizar dicho cuerpo™®.

Explican Zaffaroni y Cavallero que el Codigo de Justicia Militar
argentino de 1951 se afiliaba al sistema de los cddigos complementarios
del Coédigo Penal, es decir que no cuenta con todas las normas de la parte
general del derecho penal militar, sino que se integra con la parte general
del Cédigo Penal, al que reenviaba su art. 510. Estos autores destacaban,
ya en 1980, que dicho Codigo “nonagenario”, entonces vigente, “cuyo
trabajo dogmatico no resulta sencillo”, necesitaba una evolucion y
modernizacion acorde con la experimentada por el derecho penal militar
extranjero, considerando que la especializacion del derecho y del proceso
penal militar era incuestionablemente necesaria, pero advirtiendo que no
debia ser magnificada®’.

La Ley 26.394, sancionada el 6 de agosto de 2008, derogo el Codigo de
Justicia Militar y todas las normas, resoluciones y disposiciones de
caracter interno que lo reglamentaban. Ademas, introdujo modificaciones
en el Codigo Penal y el Cadigo Procesal Penal de la Nacion (Anexo I de la

ley), aprob6é un Procedimiento Penal Militar para Tiempo de Guerra y

(organizacién y competencia) y II (procedimiento), fueron sancionados por ley 3679, de
enero de 1898. El tratado III (penalidad) por ley 3737, de noviembre del mismo afio.
Luego, mediante ley 4708 de agosto de 1905, se introdujeron reformas parciales
proyectadas por el mismo Bustillo. De reconocida eficacia, fue objeto de tentativas de
reforma en varias oportunidades.

18 La estructura del Cédigo de Bustillo fue mantenida, siendo las reformas introducidas
para la “actualizacion légica de aquel con las conquistas juridica de una nueva época”y de
acuerdo con las normas del Cddigo Penal de 1921 (posterior al Cddigo de Bustillo), como
también con las de la Constitucion Nacional de 1949. Ibid.

% Entendian que, ante la proliferaciéon de proyectos y leyes penales en esas ultimas
décadas, dadas las “contradicciones en la politica criminal, llevadas a cabo con
precipitacion, simplismo, indiferencia frente a la ciencia y la experiencia universal,
condicionamiento a circunstancias politicas pasajeras, en las que llegan a pesar hasta las
enemistadas y resentimientos personales”, el derecho penal “elaborado en secreto sin
discusion publica en los circulos técnicos y sin un suficiente y profundo estudio de la
experiencia comparada utilizable”, era preferible defender la permanencia inalterada del
Codigo de 1951. Ibid., 188.
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Otros Conflictos Armados (Anexo II), Instrucciones para la Poblacion Civil
en Tiempo de Guerra y Otros Conflictos Armados (Anexo III), un Codigo de
Disciplina de las Fuerzas Armadas (Anexo IV) y la organizacion del
Servicio de Justicia Conjunto de las Fuerzas Armadas (Anexo V).

La eliminacion del Codigo de Justicia Militar y la ordinarizacion de
los delitos militares se justificO en el escaso numero de causas que
llegaban a la justicia militar por afio, sumado a una decision de politica
criminal de tratar a los soldados como miembros plenos de la comunidad.
De gran importancia fue el compromiso de Argentina con la Comision
Interamericana de Derechos Humanos de reformar el sistema de justicia
militar y adaptarlo a los estandares internacionales y regionales de
derechos humanos, obligada por tratados de derechos humanos con
tienen jerarquia constitucional desde 1994'%°,

Durante los gobiernos de Peron (especialmente los primeros afios), se
intentd profundizar el “proceso de industrializacion con una orientacion
que puso el énfasis en los intereses del sector militar”. La nocion
“movilizacion industrial”, entendida como “el problema de adaptar la
produccion industrial local en tiempos de paz a las condiciones de la
guerra”, que habia sido promovida desde la década de 1930 por el general
Manuel Savio (director de la Direccion General de Fabricaciones Militares
-DGFM- durante la década de 1940), sumada a la creencia en la
inminencia de una tercera guerra mundial, generaron un gran interés
militar por la industrializacion que se prolongé a los gobiernos
peronistas. Sus planes de gobierno “tendieron de manera creciente a crear

sectores “estratégicos” de las dreas de ciencia y técnica y a militarizar

120 Anzoategui, La codificacion en la Argentina (1810-1870). Ademads, la reforma se
comprende teniendo en cuenta el fallo de la CS]N en la causa Lopez Ramon, en el cual se
declara la nulidad de una sentencia de la justicia militar por no adecuarse a los
estandares de derechos humanos vigentes (art. 75, inc. 22 de la Constitucién Nacional).
La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn establecié que: “toda persona sometida a la
jurisdiccion castrense goza de los derechos fundamentales reconocidos a todos los
habitantes de la Nacion, de los cuales no puede ser privado (Fallos: 54:577; 310:1797), cabe
entonces dotar de contenido a este principio para que tenga efectiva vigencia y no sea una
mera formula verbal” (Voto de los Dres. Zaffaroni — Lorenzetti). Lopez, Ramdn Angel s/
recurso del Articulo 445 bis del Cdédigo de Justicia Militar -causa N° 2845-. CS]N,
06/03/2007.
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algunos de los ya existentes”*!. Entre ellos, el gobierno peronista impulsé
el desarrollo de tecnologia aerondutica, profundizando las medidas para
la expansion del sector que 1943 habia emprendido el gobierno militar,
tratando de promover disefios locales que emplearan materias primas
locales. Se puso en marcha un Plan Quinquenal de Aerondutica (1947-
1951), plan estratégico en los proyectos de industrializacién'?.

En ese contexto de una politica aerondutica que ocupando un lugar
estratégico en el objetivo de industrializacion general del gobierno
peronista, se sanciona un Codigo Aeronautico, mediante Ley 14307/54. El
derecho aerondutico es, en cuenta a sus fuentes, una disciplina juridica
dominada por la internacionalidad. Existen dos convenios internacionales
que, por su universalidad, pueden ser considerados generales y son
considerados al momento de regular la ordenacion interna: el Convenido
de Paris firmado en 1919 y el de Chicago de 1944. Ambos significaron “la
organizacion de la aviacion al finalizar una conflagracion bélica de primera
magnitud, es decir, procuraron concretar, al término de una perturbacion
gravisima, una estructura que permitiera afianzar la regulacion de la
actividad aérea”, sin embargo, el enfoque fue diferente en cada uno de
ellos'?3. Diez afios mas tarde de esta segunda convencion internacional, se

sanciona en Argentina, mediante ley 14.307, el Cédigo Aerondutico **%.

121 Diego Hurtado de Mendoza and Analia Busala, “De La ‘movilizacién Industrial’ a La

‘Argentina Cientifica’: La Organizacidn de La Ciencia Durante El Peronismo (1946-1955),”
Revista Da Sociedade Brasileira de Historia Da Ciencias, 2006, 23.

122 Este plan contemplaba “un amplio rango de objetivos, desde la modernizacién de la
infraestructura tecnoldgica del Instituto Aerotécnico de Cordoba, dependiente del
Ministerio de Aerondutica, hasta el establecimiento de industrias bdasicas del sector
aerondutico, como la fabricacion de aluminio en el pais en paralelo con la prdctica de
importacion de cientificos alemanes el gobierno también avanzo en la contratacion de
pilotos de prueba, ingenieros y técnicos especializados en diseflo, mecdnica y construccion
aerondutico, en mayor parte alemanes, aunque también algunos italianos”. Ibid., 25.

123 rederico N. Videla Escalada and Maria Luisa Casas de Chamorro Vanasco, Manual de
derecho aerondutico, Buenos Aires (Zavalia, 1979), 37.

12% Los antecedentes legislativos previos a la codificacién aerondutica fueron un primer
Decreto del 4 de septiembre de 1925 que seguia los lineamientos del Convenio de Paris.
Si bien no contenia una reglamentacion organica ni completa, pero tiene valor de punto
de partida. En agosto del afio siguiente se dicta un sobre la situacién anterior. En 1935
una comision integrada por Gonzalo Garcia, Isidoro Ruiz Moreno y Francisco Mendes
Goncalvez redacta un proyecto de ley de aerondutica civil, cuya exposicion de motivos
tiene elevado valor doctrinario, y en 1938 se redacta un anteproyecto de Ley relativo a la
aerondutica comercial. Escalada and Vanasco, Manual de derecho aerondutico.
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En segundo lugar, el subgrupo de Codigos “especiales” dictados bajo
gobiernos de facto, mediante decreto-ley, es decir que no fueron
discutidos en el parlamento.

Los dos primeros Codigos de este grupo (Alimentario y Electoral)
fueron emitidos por decretos del Poder Ejecutivo en ejercicio de
atribuciones legislativas, segun el articulo 5° del Estatuto la Revolucion
Argentina, nombre que se atribuyo¢ el gobierno instaurado luego de la
dictadura militar que mediante un golpe de estado el 28 de junio de 1966
derroco al presidente Arturo Illia e impuso al general Juan Carlos Ongania
como presidente de la Republica conductor de la “Revolucion
Argentina”'®.

Bajo el gobierno de este ultimo se dicta el Cddigo Alimentario
Argentino, mediante decreto- Ley 18284/69. No nos extenderemos
mayormente aqui sobre el analisis de este Codigo ya que al ocupar una
parte importante de la presente investigacion, serd analizado en otros
capitulos (IIl y IV, especialmente).

En 1972 se dicta el Codigo Electoral Nacional, mediante Ley 19.945
del 14 de noviembre, bajo el gobierno del Gral. Lanusse. Este Cddigo
reglamento la salida electoral de la dictadura. Las elecciones generales se
convocaron en 1972 ante el reclamo de los partidos politicos ilegalizados
en el documento “La Hora del Pueblo”.

Por ultimo, en 1981, se sanciona, mediante Ley 22.415 (del 5 febrero

de 1981) el Codigo Aduanero argentino, bajo el gobierno del Gral. Videla.

125 El mencionado articulo 5° establecia: “El presidente de la Nacién ejercerd todas las
facultades legislativas que la Constitucion nacional otorga al Congreso, incluidas las que
son privativas de cada una de las Cdmaras, con excepcion de aquellas previstas en los arts.
45, 51 y 52 para los casos de juicio politico a los jueces de los tribunales nacionales”. E1
Estatuto de la Revolucién Argentina queddé de hecho sin efecto al asumir las autoridades
democraticas el 25 de mayo de 1973.
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CAPITULO II

LA CODIFICACION ALIMENTARIA

II.1. Los origenes. Primeras normas e instituciones de control

alimentario en la Argentina

El 18 de julio de 1969 se sanciono en Argentina la Ley N° 18.284 que
declaro vigente “en todo el territorio de la Republica con la denominacion
de Codigo Alimentario Argentino, las disposiciones higiénico-sanitarias,
bromatologicas y de identificacion comercial del Reglamento Alimentario
aprobado por Decreto 141/53 con sus normas modificatorias y
complementarias” (art.1°, Ley 18.284). Tal como se desprende de este
articulo, un conjunto numeroso de normas juridicas regulaba las
actividades relativas a la produccion, elaboraciéon, comercio, etc. de
alimentos en forma previa a la sancion de este Cddigo. De hecho, la ley
18.284/69 puso en vigor un corpus codificado ampliando el dmbito de
aplicacion de un régimen alimentario sistematizado, el Reglamento
Alimentario Nacional sancionado en 1953 para territorios federales, que
pasa a ser aplicable uniformemente para todo el pais*®.

La conformacion de esta regulacion de los alimentos en Argentina
fue paralela a la conformacion de una comunidad de expertos dedicados
a estudiar cientifica y técnicamente los alimentos. El disefio de normas
juridicas para regular la produccion, identificacion, venta, etc. de los
alimentos conformo gran parte de la tarea de delimitacion y legitimacion
de la comunidad de bromatologos en Argentina, intentando diferenciarse

de otras especialidades y disciplinas (principalmente, la quimica). La

126 Algunos autores sittian las primeras normas relativas al control de los alimentos en
los Libros de Acta del Cabildo de Buenos Aires, en los cuales constan inspecciones a los
comercios de abarrotes e imposicion de penas a quienes vendian mercancias
adulteradas. En esta investigacion solo consideramos las normas sancionadas a partir de
la conformacién del Estado argentino en sentido moderno. Oscar Oszlak, La formacion
del estado argentino: Orden, progreso y organizacion nacional (Ariel, 2004); Oscar Oszlak,
La conquista del orden politico y la formacion historica del estado argentino (Centro de
Estudios de Estado y Sociedad, 1982).
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actuacion de los expertos en la construccion del régimen legal e
institucional alimentario argentino fue decisiva desde las primeras
normas que se sancionan en el pais. Posicionados estratégicamente como
funcionarios publicos encargados de la fiscalizacion de alimentos, bebidas
y otras sustancias, en una serie de reparticiones publicas denominadas
“Oficinas Quimicas”, se erigieron en “arquitectos” del régimen
alimentario nacional.

En este apartado (II.1) intentaremos sintetizar brevemente los
primeros antecedentes normativos e institucionales que sobre el control
de los alimentos se registran en Argentina, guiados por un proposito
especifico: inquirir el papel de los expertos en los primeros pasos hacia la
construccion y aplicacion de normas juridicas generales (legislativas) que
tuvieran por objeto la regulacion de las condiciones higiénico-sanitarias,
bromatologicas y de identificacion comercial de todo aquello que se
considera alimento, abarcando las distintas etapas que atraviesa
(produccion, elaboracion, fraccionamiento, manipulacion, conservacion,
exhibicidn, expendio, transporte, importacion y exportacion).

Esta busqueda no persigue el fin de reconstruir una completa
cronologia de los antecedentes histdricos-juridicos de la regulacion
alimentaria desde la primera norma dictada en el territorio hasta la
actualidad. Sdlo se pretende situar el problema de la actuacion de los
expertos en relacion a la codificacion alimentaria marcando algunos
momentos claves de la regulacion e institucionalizacion del control
publico de los alimentos que demuestran la relevancia de los expertos en

el proceso codificatorio alimentario'?’.

II.1.1. La expansion de las Oficinas Quimicas
Las Oficinas Quimicas eran dependencias de las Aduanas u oficinas
de los Municipios de ciudades en las cuales se producia y/o intercambiaba

grandes volumenes de alimentos, materias primas alimenticias y/o

1275610 destacaremos algunos hitos relevantes que abonan tal conclusién sin agotar el

relato histdrico exhaustivo, cuestion que excede el objeto de esta tesis.
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productos elaborados. Estas oficinas comienzan a proliferar a partir de
fines de siglo XIX. El primer organismo publico oficial encargado del
asesoramiento y fiscalizacion quimica del pais se crea en el afio 1883: la
Oficina Quimica Municipal de la ciudad de Buenos Aires, que durante
afnos ejecuto el régimen de control de todos los vinos, bebidas y licores
que se introducian en el pais'?®. Pocos afios después, debido a ciertas
modificaciones a las leyes de impuestos internos (en los afios 1892, 1893 y
1894) que agregaron nuevos rubros y materias primas a fiscalizar, fue
necesario ampliar la base institucional del control alimentario.

Inicialmente las Oficinas Quimicas se crean con el objetivo de
realizar las pruebas y los controles de laboratorio necesarios para
cumplir con la funcion de fiscalizacion requerida por las primeras
regulaciones sobre productos alimenticios que se sancionan por entonces.
Estas primeras normas tenian por objeto items individualizados por su
importancia comercial, como por ejemplo los vinos, cuyo comercio,
elaboracion y circulacidon se regulé tempranamente mediante la ley N°
3029, que determinaba la Reglamentacion del Comercio de Vinos,
sancionada el 27 de octubre de 1893 (R. N. 1893, t. II, p 389)*%.

128 La Oficina Quimica Municipal de Capital Federal, “conforme a la similar con asiento en
Paris, sirvio de modelo para la habilitacion de otras oficinas similares en distintas ciudades
argentinas”. Manuel Guatelli, “Oficina Quimica Municipal,” in Evolucion de Las Ciencias
En La Republica Argentina 1923-1972, by Noemi Abiusso (Buenos Aires: Sociedad
Cientifica Argentina, 1981), 82. El 15 de febrero de 1881 se encomienda a un reconocido
profesor de quimica, Pedro Arata, un viaje oficial para estudiar organizacion del
Laboratorio parisino a los fines de orientar el disefio de una Oficina Quimica de Buenos
Aires. Pedro Arata, “Informe Al Presidente de La Municipalidad de La Capital Sobre El
Laboratorio Quimico de La Ciudad de Paris,” in Anales de La Sociedad Cientifica
Argentina, vol. XV, 1883, 170-187. El Laboratorio Quimico Municipal de Paris, creado en
1878, fue unas de las primeras reparticiones para la fiscalizacién de los alimentos que se
registran en el mundo occidental. Este laboratorio sirvié de modelo a muchas Oficinas
Quimicas latinoamericanas, no s6lo a la correspondiente a la Municipalidad de Buenos
Aires. Esta ultima, finalmente se crea en 1883 siguiendo las recomendaciones de Arata,
fue el primer laboratorio oficial instituido en América del Sur. Abel Sdnchez Diaz, “La
Fiscalizacién Alimenticia En La Ciudad de Buenos Aires,” in Actas de Trabalho, 7* Sec¢do.,
vol. VI (presented at the 3° Congresso Sul-americano de Chimica, Rio de Janeiro- Sdo
Paulo., 1937), 297-299.

129 Esta ley, establecia por primera vez las condiciones que debian reunir los vinos de
produccion nacional (ver cap. III.1.2) y el procedimiento para el control de los vinos
importados: “los que hagan comercio de vinos deberdn, al introducirlos de Europa y
expenderlos en la Republica, someterlos al examen de las oficinas quimicas municipales
respectivas, de acuerdo con sus reglamentaciones y antes de obtener su despacho de las
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Debido a la expansion de la legislacion impositiva y a la
intensificacion del comercio exterior de alimentos, en 1894 se crea una
Seccion Nacional de Quimica bajo orbita de la Oficina Quimica Municipal
de Buenos Aires'®. En 1896 se crea la primera Oficina Quimica de rango
nacional del pais en esa misma ciudad. Como fecha oficial de su
fundacion, puede considerarse el 13 de febrero de 1896 cuando el Poder
Ejecutivo emite un decreto por el cual se designa a Luis Ruiz Huidobro
como su primer director’*!. En los afios siguientes se crearon en el resto
del pais Oficinas Quimicas Nacionales similares a la instalada en la Capital
Federal®2.

La actuacion de los expertos durante esta primera etapa
caracterizada por la ordenacion mediante normas que regulaban
individualmente las bebidas y los productos alimenticios mas

importantes, se limitaba a ejecucion de tareas de laboratorio necesarias

aduanas” (art. 8), la mismas préctica para los vinos de otra procedencia, y la aclaracion
de que “los vinos que se vendan en las provincias seguirdn igual examen por parte de las
oficinas quimicas respectivas” (art. 9). Aun antes de esta ley “se habia establecido
anteriormente en leyes de aduanas la exigencia del andlisis quimico para determinar la
graduacion alcohdlica de los vinos, bebidas y licores que se introducian en plaza”. Dionisio
Barreiro, “Breve Historia de La Direccion General de Oficinas Quimicas Nacionales,”
Anales de La Direcciéon General de Oficinas Quimicas 1 (1948): 7-10. En general, la
fiscalizacidon tenia por objeto fundamentalmente productos de importacidon, bebidas
alcoholicas en su mayoria, las cuales estrictamente no representan un producto
alimenticio (pues no aportan nutrientes al organismo humano) pero que histéricamente
han sido reguladas conjuntamente con los alimentos.

3% pebido al aumento de los rubros a fiscalizar, el Congreso Nacional incorpora al
presupuesto de 1894 (bajo el item “Administracion de Impuestos Internos”) una partida
de 2000 pesos mensuales destinada al “andlisis quimico de vinos”, monto que
representaba un sobresueldo para el jefe y el personal de la Oficina Quimica Municipal
de Buenos Aires, encargada por entonces de dicha tarea, por el recargo de trabajo que
representaba. Ibid.

31 1bhid. “Habiendo dispuesto la ley de presupuesto vigente que se reorganice la Oficina
Quimica Nacional, haciéndola independiente de otra institucion andloga, y siendo
necesario proceder en este sentido, el presidente de la reptblica, decreta: Art. 1° Nombrase
al doctor Luis Huidobro, jefe de la Oficina Quimica Nacional. Art. 2° El jefe nombrado
indicard al Departamento de Hacienda, a la mayor brevedad, los medios necesarios para la
instalacion de la referida oficina, asi como proyectard el reglamente interno de la misma
( ”). Fdo. Uriburu- J. J. Romero. Decreto (no numerado) “nombrando al doctor Luis
Huidobro, Jefe de la Oficina Quimica Nacional”, del 13 de febrero de 1896. Boletin Oficial,
Tomo XI- del III Afio, Num. 773, pag. 361.

132 Fn 1a ciudad de Rosario se crea en junio de 1897; en San Juan, en 1898; en Cérdoba, en
1900, pero fue suprimida en 1917; en Bahia Blanca, en 1906, pero funcioné hasta 1915; en
Mendoza, Salta y Gualeguaychu, en 1909; y en octubre de 1913, se crean las de Tucuman,
Corrientes y Concepcion del Uruguay en 1903, funcionando estas dos ultimas hasta 1916.
Ibid.
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para determinar la composicion de estos alimentos y bebidas, que
representaba la base para el calculo de los tributos a los que estaba sujeta
su importacion. La ratio legis de estas primeras normas consistia en la
ordenacion del comercio y circulacion de las mercaderias. Aun no se
controlaba el producto (contenido, composicion, etiquetado, etc.) o sus
modos de produccion con el fin de determinar su aptitud para el consumo
humano. Este primer régimen nacional de fiscalizacion alimentaria
atendia al control quimico de ciertas sustancias importadas (no solo
alimentos y bebidas) para el cobro de impuestos.

Recapitulando, desde 1883 y durante las tres primeras décadas del
XX, emerge en Argentina un “conglomerado” de Oficinas Quimicas. Estas
podian actuar con un alcance jurisdiccional local, las denominadas
“Oficinas Quimicas Municipales”, o bien nacional, las “Oficinas Quimicas
Nacionales”. Esta diferenciacion jurisdiccional dependia del tipo y origen
de la materia a fiscalizar: las Oficinas Quimicas Municipales (dependian
de los Municipios) controlaban los productos de fabricacion nacional y de
circulacién y consumo interno, mientras que las Oficinas Quimicas
Nacionales (dependian del Ministerio Nacional de Hacienda) fiscalizaban
los productos regulados por las leyes de Aduana y de Impuestos Internos
(substancias importadas y bebidas alcohdlicas).

En 1906 la Oficina de la Capital Federal (que dependia directamente
del Poder Ejecutivo Nacional) pasa a ejercer la direccion de las Oficinas
del resto del pais, cuando mediante un Decreto “uniformando el
procedimiento a seguirse por las oficinas quimicas nacionales como
asimismo la tarifa por los analisis que efectue”, dictado el 10 de mayo de
ese ano, el vicepresidente de la republica, en ejercicio del Poder Ejecutivo,
decretd que las “oficinas quimicas nacionales dependientes del Ministerio
de Hacienda, quedan subordinadas a la de la capital que ejercera la
direccion técnica y administrativa de todas ellas, como asimismo la

inspeccion de las mismas ” (art. 1)'*3. Este Decreto, facultaba a la Oficina

133 Dec. X del Ministerio de Hacienda, publicado el Boletin Oficial del Afio XIV- Num.
3713, pag. 1143. Se explicaba en los considerandos de dicho decreto que “por su
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Quimica Nacional de la Capital para dictar las disposiciones necesarias
“para uniformar su accion técnica, determinando los métodos de andalisis y
prdcticas administrativa necesarias para el mejor desempenio del servicio, a
cuyo efecto podrd convocar la reunion de todos los jefes de oficinas
quimicas para deliberar de comun acuerdo” (art. 2°), y fijaba las tarifas
para los analisis que podian solicitarse en las distintas oficinas quimicas
nacionales del pais (con fines comerciales e industriales, o a los efectos del
cumplimiento de las leyes de aduana y de impuestos internos).

Es decir que durante las primeras décadas de su existencia, “no se dio
a las Oficinas Quimicas Nacionales la estructura orgdnica de una
Reparticion con sus correspondientes cuerpos directivos”, y desde 1906 “la
Oficina de Capital ejercio la direccion y superintendencia técnica y
administrativa de todas las Oficinas del interior”, por lo cual cabe
interpretar que “mds que una reparticion, las Oficinas Quimicas Nacionales
aparecieron durante muchos afios como un conglomerado de entidades
regionales, carentes de estructura orgdnica y de direccion™>*,

Los exdmenes quimicos practicados en las Oficinas Quimicas se
sumaban “a la accion oficial como elemento fundamental, probatorio de
calidad y constitucion de toda clase de elemento comercial. Asi, se
ejecutaban andlisis para fijar riquezas de minerales de acuerdo al Canon
Minero, o para dictaminar sobre el grado alcohdlico de una bebida, o para

certificar su pureza en una adquisicion del Estado, etc.”™>.

actuacion y constante comunicacion con el Ministerio, la oficina de la capital es la que se
encuentra en mejores condiciones para ejercer la direccion de las demds”™.

13% Barreiro, “Breve Historia de La Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales,”
8.
135 Evaristo Buezas, “Sintesis Histérica de La Direccién Nacional de Quimica (1923-1972),”
in Evolucion de Las Ciencias En La Republica Argentina 1923-1972, by Noemi Abiusso, vol.
IX (Buenos Aires: Sociedad Cientifica Argentina, 1981), 80-81. La Administracién General
de Impuestos Internos era, después de Aduana, el segundo organismo rentistico del pais
y necesitaba la permanente colaboracion de las Oficinas Quimicas Nacionales. Ademads
de estos organismos, otros frecuentes usuarios de los servicios de los laboratorios de las
Oficinas Quimicas eran la Direccion de Impuestos, la Direcciéon General de Importacién y
Exportacion, la Direccidon de Lealtad Comercial, el Poder Judicial, la Policia Federal, entre
otros. Barreiro, “Breve Historia de La Direccion General de Oficinas Quimicas
Nacionales.”
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En 1930 se designa al Dr. Enrique Herrero Ducloux “como interventor
para producir su reorganizacion, creandose entonces la Direccion General

de Oficinas Quimicas Nacionales™®

, con lo cual “el grupo de Oficinas
Quimicas Nacionales diseminadas por toda la Republica, toma asi, como
entidad, forma concreta y orgdnica”®’. La Direccién Nacional de Oficinas
Quimicas ejecutaba, en lo relativo a su area, las Leyes de Aduana y de
Impuestos Internos, y asesoraba al Ejecutivo en cuestiones de su
especialidad'®. En muchas ciudades del pais el control sanitario de los
alimentos era compartido con oficinas de Inspeccidn Veterinaria. A nivel
nacional, las Oficinas Quimicas convivian con otros laboratorios con
funciones especializadas, como los del Ministerio de Agricultura de la
Nacion o el de Obras Sanitarias, encargados del examen de las aguas de
consumo corriente, o el Instituto de Quimica del Departamento Nacional
de Higiene, que tenia a su cargo el andlisis de las aguas minerales y el
control de drogas y medicamentos®.

El “conglomerado” de Oficinas Quimicas Nacionales creceria en la
década del "30'*. En el afio 1937 la Direccién Nacional de Quimica
reportaba los datos de once seccionales: las situadas en Capital Federal,
Salta, Rosario, Mendoza, San Juan, Tucumdan, Bahia Blanca, Santa Fe,

Concordia, Catamarca y San Rafael'*.

136 Byezas, “Sintesis Histérica de La Direccién Nacional de Quimica (1923-1972),” 80.

137 Barreiro, “Breve Historia de La Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales,”
9. Entre 1917 y 1934 existieron sélo seis Oficinas Quimicas Nacionales en todo el pais: las
situadas en las ciudades de Rosario, Capital Federal, Mendoza, San Juan, Salta y
Tucumadn, respectivamente.

13% Tomas Rumi, primer director de esta reparticién Nacional, explicaba que los analisis
quimicos que alli se efectuaban eran para determinar la clasificacion arancelaria de las
mercaderias, “tarea que se desarrolla, casi exclusivamente a pedido de la Aduana de la
Capital Federal, que contribuye efectiva y constantemente a la mejor percepcion de la renta
y que representa sin dudas alguna un aporte indirecto para el erario por parte de esta
reparticion”. Tomds Rumi, Memoria de La Direccion General de Oficinas Quimicas
Nacionales Correspondiente Al Afio 1937 (Buenos Aires: Ministerio de Hacienda de la
Nacién, 1938).

139 A AV.V., Conferencia Bromatolégica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6 Julio 1935
(Santa Fe: Imprenta de la UNL, 1935).

149 £n 1935 se crean Oficinas Quimicas Nacionales en las ciudades portuarias de Santa Fe
y Concordia, y se rehabilita 1a de Bahia Blanca. En enero de 1936 se crea la de Catamarca,
en septiembre de 1937 la de San Rafael y en diciembre de 1940 se reinicia la de Cérdoba.
"1 Rumi, Memoria de La Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales
Correspondiente Al Afio 1937.
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Para entonces, las Oficinas Quimicas comienzan a ser centros
productores de innumerables reglamentaciones juridicas que
desplegaban los contenidos de la legislacion nacional general, en la
medida que surgia la necesidad de establecer pardmetros (técnicos)
especificos y metodologias de control para aplicar la legislacion vigente'*,
Debido a su rol de aplicadores de la regulacion bromatoldgica, los
expertos que oficiaban de funcionarios publicos en estas reparticiones de
control comienzan a ampliar su rango de actuacion al redactar normas
juridicas de menor rango (resoluciones y decretos), ademas de los
documentos (pericias, dictamenes e informes) que rutinariamente
generaban. La progresiva reglamentacion para desplegar la regulacion
nacional o provincial relativa a alimentos y bebidas, detallando los modos
concretos de aplicacidn, es asumida como una tarea propia y exclusiva
por parte de estos expertos. En algunos casos, los bromatélogos que se
desempefiaban en las Oficinas con mayor actividad, redactan proyectos
de normas generales (muchos de los cuales logran sancion posterior) de la

jurisdiccion en la que trabajan’®.

42 1,0s relatos institucionales que recogen la historia de la institucién, destacan el trabajo

de elaboracién de normas juridicas que realizaban los funcionarios expertos, en paralelo
al trabajo de control de laboratorio: “mientras tanto, sin descuidad el trabajo de rutina,
merecen la atencion los problemas del pais en relacion con la funcion de asesoramiento y
contralor en el aspecto quimico, que se traducen en aportes para la legislacion y la
restructuracion de disposiciones reglamentarias”. Barreiro, “Breve Historia de La
Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales,” 9. Asi también, los homenajes y
conmemoraciones de algunos célebres miembros de la comunidad de bromatoélogos
suelen destacar en sus bhiografias los logros de su carrera en términos de redaccion de
normas juridicas. Por ejemplo, se recordaria a Angel Mantovani (primer director de la
Oficina Quimica Nacional de la ciudad de Santa Fe) como una persona que “demostro sus
excepcionales condiciones de investigador y hombre de ciencia a través de una densa e
inteligente labor revelada en ordenanzas, disposiciones y medidas de excepcional
trascendencia para la conservacion de la salud publica”. Abelardo Irigoyen Freyre, Cédigo
Bromatoldgico. La Funcion Del Estado En La Sanidad Alimenticia (Santa Fe: Universidad
Nacional del Litoral, 1944), 7. Entre ellas se destaca la Ordenanza N° 2340/26 y el
Reglamento Bromatologico Municipal, sancionado por Ordenanza N° 2963 de 1392.

> En cuanto a la progresiva labor de reglamentacién por parte de los expertos
bromatdélogos a nivel municipal, y continuando con el caso de la ciudad de Santa Fe,
puede mencionarse como ejemplo la Ordenanza N° 2340 de esta ciudad, sancionada el 1°
de mayo de 1926, que establecia las condiciones de las usinas de higienizacidn, la
calidad de la leche pasteurizable, el método de pasteurizacion, envasamiento,
enfriamiento y envases, etc., con respecto a la leche cruda, y especificaba las normas de
contralor oficinal. Es considerada una reglamentacién pionera en el pais en materia de
pasteurizacién obligatoria, y fue redactada por el director de la Oficina Quimica
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Los expertos bromatologos de las Oficinas Quimicas comienzan asi a
desempeiiar (en relacion a la regulacion higiénico-sanitaria de alimentos
y bebidas) un doble rol: no solo ejecutores de las reglas alli previstas sino
también redactores de un gran numero de reglas necesarias para esa
aplicacion. Estas normas secundarias se multiplican a la velocidad de los
“avances” de la ciencia bromatoldgica, los que a su vez determinan la
necesidad una permanente actualizacion de las normas existentes'**. Esta
multiplicacion se produce de forma desordenada reproduciendo los
debates de la propia comunidad de bromatologos acerca de aspectos
cientifico-técnicos controvertidos (la conveniencia de utilizar tal o cual
método de control, la aceptacién de una nueva sustancia como aditivo
alimentario, edulcorante o conservante, etc.).

Esta doble tarea de los expertos de las Oficinas Quimicas, cuyos
intereses y resultados se desplazaban entre la labor experimental del
laboratorio y las publicaciones cientificas, y la gestion de la politica
publica y la redaccién de normas juridicas, se refleja en la publicacion

especializada que anualmente editaba la Direccion General de Oficinas

Municipal durante los afios 1923 a 1935, Angel Mantovani. Irigoyen Freyre, Cédigo
Bromatoldgico. La Funcion Del Estado En La Sanidad Alimenticia.

44 La pasteurizacién de la leche y sus derivados es un buen ejemplo de innovacién
tecnologica de la época, que fue bienvenida por la comunidad bromatolégica y se
pretendia extender como practica para toda la poblacién, pero a la vez fue combatida
por algunos sectores del medio productivo privado: “ sobre higienizacion de la leche en
los centros urbanos se han pronunciados en la Republica Argentina numerosas
instituciones técnicas, congresos cientificos y en particular la “II Conferencia
Bromatoldgica Nacional” sin embargo con excepcion de muy pocas ciudades, las
ordenanzas dictadas en los municipios mas importantes del pais no se han puesto en
vigencia; debido a factores perturbadores, de orden econdmico, explicables algunas veces,
intereses creados los mds y sumados a éstos y ejerciendo gran influencia, opiniones
representativas adversas a aquellas medidas de higiene que provocando en los
funcionarios encargados de cumplirlas la hesitacion sobre sus beneficios indudables, les ha
restado la decision tan necesaria para imponer una medida de higiene publica, a pasar de
los intereses particulares que lesione” Jorge B. Mullor and P. |J. Benet, “La Pasteurizacion
Obligatoria de La Leche En Las Ciudades,” in Actas de Trabalho, 7 Secgdo, vol. VI
(presented at the 3° Congresso Sul-americano de Chimica, Rio de Janeiro- Sdo Paulo,
1937), 556.. La Conferencia Bromatoldgica Nacional aconsejaba la pasteurizacién en
forma obligatoria, pero advertia que no se debia autorizar el expendio de leche
pasteurizada a menos que sea posible un control oficial “riguroso y severo” antes y
después de la pasteurizacidn.
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Quimicas, los “Anales de la Direccién General ”'*.

Desde su primer
volumen correspondiente al afio 1948 hasta mediados de la década de
1950, esta publicacion incluia articulos de expertos de la reparticion y/o
reconocidos miembros de la Academia bajo la seccion “Estudios
Cientificos” —articulos que relataban los resultados de experimentaciones
locales sobre nuevas técnicas o métodos- y la seccion “Actualidades
técnico- Cientificas” —con articulos similares pero enfocados a informar los
avances en teorias vinculadas a productos, procesos, técnicas de
medicion, nuevos instrumentos, etc. vinculados con la fiscalizacion de los

alimentos-146.

La publicacion se completaba con una seccion sobre
“Noticias argentinas” y otra sobre noticias “Del Exterior” en las cuales se
comentaba sintéticamente los congresos y otras actividades o eventos
relevantes del drea bromatoldgica o campos conexos'¥’; y finalmente una
seccion que compilaba “Leyes, Decretos y Resoluciones” (la unica seccion
que se mantiene hasta los ultimos numeros editados, a fines de 1960) en la
cual se trascribian las partes pertinentes de la legislacion nacional

vinculada a las tareas de la reparticion.

%5 La Direccién General de Oficinas Quimicas publica por primera ver los “Anales de
la 7, entendiendo que estaban llenando una “necesidad de orden nacional” ya que no
existia “en nuestro medio una publicacion de este tipo: que se ocupe de la materia quimica
desde el doble punto de vista fiscal e higiénico, vinculando los intereses del Estado con los
de los particulares”. Nacié con la aspiracion de convertirse en una ‘“resefia util y
manantial de inquietudes cientifico-técnicas dentro y fuera de la Casa; y que se transforme
en caudal fecundante y en elemento orientador, en su materia, en el dmbito nacional”.
Anselmo Menendez, “Presentacion,” Anales de La Direccion General de Oficinas Quimicas
1, no. 1 (1948): 2. Esta publicacién ha sido una fuente documental invaluable para la
reconstruccion de la trayectoria institucional y normativa bromatologica en Argentina
que compone la primera parte de la investigacion.

%% Como ejemplo de Estudios Cientificos pueden mencionarse “Aplicacién del método de
Bryant y Smith a la determinacion de aldehidos y cetonas”. Adolfo Leandro Montes and
Ernesto Grandolini, “Aplicaciéon Del Método de Bryant y Smith a La Determinacion de
Aldehidos y Cetonas,” Anales de La Direccion Nacional de Quimica IV, no. 7 (1951): 9-19.
En Actualidades técnico cientificas: “Andlisis cromatogrdfico”, José Catoggio, “Andlisis
Cromatografico,” Anales de La Direccion Nacional de Quimica IV, no. 8 (1951): 98-122.

%7 Por ejemplo, en la seccién de Noticias Argentinas, la nota “Una Comisién estudiard un
proyecto de Cédigo Bromatoldgico Nacional.”, Direccidn Nacional de Quimica, “Noticias
Argentinas: Una Comision Estudiard Un Proyecto de Cddigo Bromatolégico Nacional,”
Anales de La Direccion Nacional de Quimica 7 (1951): 61-62.; y en la seccion Del Exterior,
una nota sobre el 5° Congreso Sudamericano de Quimica, Direcciéon Nacional de Quimica,
“Quinto Congreso Sudamericano de Quimica,” Anales de La Direccion Nacional de
Quimica 7 (1951): 130.
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II.1.2. El reclamo experto por una codificacion de la regulacion
alimentaria

Los directores de las Oficinas Quimicas fueron quienes impulsaron el
debate nacional sobre la necesidad de una regulacion uniforme de la
cuestion alimentaria para todo el territorio nacional, aspirando a la
sancién de un Cédigo Alimentario'*®. Este rol fiscalizador que los expertos
tenian en su caracter de agentes de la policia alimentaria estatal, sumado
a otros factores, permite visualizar el surgimiento de una profesion: la del
“bromatoélogo”**.

Los expertos bromatologos comienzan a reclamar la unificacion de la
legislacion alimentaria nacional y la “centralizaciéon de mando” en la

aplicacion administrativa de dicha regulacion. Estos reclamos fueron

4% Irigoyen Freyre, Cédigo Bromatoldgico. La Funcién Del Estado En La Sanidad

Alimenticia; Jorge B. Mullor, Por un alimento mejor: Bases para un codigo bromatolégico
nacional; comentarios y fundamentos, aporte para una legislacion para toda la Republica
(Santa Fe: Castellvi, 1949); Buezas, “Sintesis Historica de La Direccién Nacional de
Quimica (1923-1972)”; Carlos Alberto Guajardo, Codigo Alimentario Argentino: Su
Valoracion Juridica (Ediciones Juridicas Cuyo, 1998); Alcides Greca, Derecho y ciencia de
la administracién municipal. Antecedentes historicos de los poderes comunales de policia-
sanidad-asistencia social, vol. Tomo II, 2° ed. (Santa Fe: Imprenta de la Universidad,
1943). Carlos Andrada, “Origenes de La Bromatologia En Catamarca.,” Saber y Tiempo 5,
N° 17 (2004): 147-159; Marcelo Vernengo, “La Quimica En La Argentina de
Entreguerras.,” Saber y Tiempo 3, no. 12 (2001): 157-176.

149 g grupo de cientificos y técnicos empleados por el Estado para gestionar los
laboratorios de control oficial de alimentos compartia aspiraciones (vinculadas con la
pretension de regular el problema del fraude alimentario), un conjunto de
conocimientos cientificos certificados (todos ellos eran profesionales universitarios) y la
percepcion de ciertas dificultades para el cumplimiento de las tareas de control de los
alimentos en las Oficinas y Direcciones Quimicas. Dadas estas particulares
caracteristicas, en una investigacién anterior. se acufi6 la denominacién “funcionarios
bromatdlogos” para referir a estos sujetos e identificarlos como actores centrales del
debate en torno al “problema alimentario” nacional en la primera mitad del siglo XX.
Marichal, “Conocimiento Cientifico- Técnico y Regulaciones Juridicas. El Control de Los
Alimentos Como Red: El Caso Del Cédigo Bromatoldgico y El Instituto Bromatolégico de
La Provincia de Santa Fe (1939-1941).” El concepto se deline6 a partir de algunos
componentes que permitieron visualizar la conformacién de una profesion en torno al
control estatal de los alimentos: 1. saberes establecidos que se acreditan mediante la
posesion de credenciales definidas (titulo de Doctor, en quimica, bioquimica, medicina,
farmacia, etc.) y el desempefio de roles institucionalizados (Director y sub. director de
Oficina Quimica, Jefes de laboratorio, etc.); 2. un régimen de trabajo formal que ocupa
gran parte de la vida del sujeto, 3. una organizacion en la cual se ejerce el rol profesional
(Oficinas o Direcciones Quimicas del Estado nacional, provincial o municipal) y que
financia un sistema de remuneraciones que permite la reproduccién del grupo
profesional. Leonardo Vaccarezza, “Las Estrategias de Desempefio de La Profesion
Académica. Ciencia Periférica y Sustentabilidad Del Rol de Investigador Universitario,”
Redes 15, no. 7 (2000).
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progresivamente positivizados en normas juridicas, alcanzando su
pretension ultima, la sancion de un Codigo Alimentario Nacional, recién
en el afio 1969. Décadas antes, los directivos de las Oficinas Quimicas se
habian convocado en una serie de encuentros nacionales, las Conferencia
Bromatoldgicas Nacionales™®.

¢Cudl es la importancia de detenerse en la discusion de los expertos,
desde el punto de vista de los estudios juridicos? El interrogante es valido
pues puede pensarse que los votos de las Conferencias Bromatoldgicas no
constituyen normas juridicas, sino documentos técnicos elaborados por
otras disciplinas y, como tales, no interesan al jurista. Sin embargo,
siguiendo una idea de pluralismo juridico de filiacién sistémica®™' la
determinacion de las normas juridicas no puede hacerse con un criterio
aprioristico universal (a partir de las categorias de sancion o accion, como
proponen las teorias tradicionales) sino en los casos concretos y a partir
del codigo binario que caracteriza al lenguaje juridico “legal/ilegal”. En
esta linea, normas edificadas en el entorno del Derecho (en nuestro caso,
la ciencia o, mas especificamente, la Quimica Bromatoldgica- segun el
estadio de desarrollo del campo por entonces) pueden convertirse en

normas juridicas cuando son traducidas al lenguaje juridico.

150 e realizaron cuatro grandes encuentros de la Conferencia Bromatoldgica Nacional, a
saber:

Evento Lugar Fecha
Conferencia Bromatoldgica 17 de
Nacional (reuniéon previa de | Oficina Quimica de la Capital

constitucion y organizacion de la
Conferencia)

Federal, Buenos Aires

noviembre de
1934

1° Conferencia
Nacional

Bromatoldgica

Facultad de Quimica Industrial y
Agricola de la UNL- Santa Fe

3 al 6 de julio
de 1935

2° Conferencia
Nacional

Bromatoldgica

Facultad de Medicina y Salén de
Grados de la UNC- Cérdoba

26 al 29 de
Mayo de 1937

3° Conferencia
Nacional

Bromatoldgica

Biblioteca de la Direccién de
Industrias y Fomento Agricola y
salas de la Corte Suprema de
Justicia- Mendoza

20 al 24 de
Abril de 1939

4° Conferencia Bromatoldgica
Nacional

Biblioteca, Rectorado y Consejo
Superior de la UNT- Tucuman

4 al 8 de Julio
de 1941

1 Gunther Teubner, “Global Bukowina: Legal Pluralism in the World Society,” in Global
Law Without a State (Dartmouth, 1997), 3-28; Teubner, “The Two Faces of Janus:

Rethinking Legal Pluralism.”
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Desde esta perspectiva, lo que importa analizar no son los
componentes de la estructura de la norma juridica, sino los procesos
comunicativos en/del Derecho. Lo que sucede en las Conferencias
Bromatoldgicas ejemplifica ese espacio de construccion de normas (alli
aun son, para el jurista, “simplemente técnicas”) que generan una
perturbacion tan grande al sistema juridico que éste debe encontrar la
forma de codificarlas y traducirlas en su interior, para mantener su
propia diferenciacion. Lo particular de este proceso -y aquello que
justifica su observacion- es que éstos expertos que inician el debate por el
control alimentario, proponiendo un instrumento normativo vy
delineando sus contenidos (Codigo Bromatoldgico Nacional) continuan
protagonizando el proceso de elaboracion normativa aun luego de su
sancion. La actuacion de los expertos bromatdlogos no se limita a
producir conocimiento bromatolégico y con ello generar una
perturbacion al derecho desde el sistema cientifico técnico, proceso que
de por si solo vale la pena ser observado. Ademas, por su particular
situacion como funcionarios del Estado en las Oficina Quimicas (y otras
reparticiones estatales conexas a la cuestion alimentaria) ellos continuan
vinculados al proceso codificatorio, monopolizando el disefio del
contenido del proyecto y, como veremos mas adelante, la tarea de
permanente actualizacion de los textos legales en relacion a los

“adelantos” en la materia.

II.1.2.a. La Conferencia Bromatoldgica Nacional

La Conferencia ser reunia “con el fin de procurar una coordinacion
técnica entre los organismos oficiales encargados en el pais de la
fiscalizacion de las substancias alimentarias, propendiendo el
establecimiento de normas uniformes relativas a la elaboracion,
conservacion, formas de expendio al publico, represion de fraudes y
falsificaciones, etc. de los alimentos en general, para ser propuesta su
adopcion a las autoridades correspondientes”, segun manifestaba la

circular enviada a las distintas Oficinas Quimicas y otras autoridades
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publicas vinculadas con la cuestion alimentaria, solicitando su adhesion a
la Conferencia meses antes de cada uno de los encuentros'*,

Las Conferencias Bromatoldgicas tenian un fin eminentemente
practico, ya que los funcionarios bromatélogos del pais intentaban hallar
un modo de superar los obstdculos encontrados en la ejecucion de su
labor cotidiana al frente de las Oficinas Quimicas (por la falta de métodos
oficiales y los diferentes criterios de interpretacion de los resultados) y las
consiguientes disparidades ocasionadas en el comercio interprovincial
causadas por esas incongruencias internas en los controles v,
fundamentalmente, por las diferencias entre las normativas vigentes (o la
carencia absoluta de las mismas) en las provincias. En relacion a las
legislaciones alimentarias provinciales, un funcionario-bromatélogo
declaro -en la I Conferencia- que “difiere muchas veces de una provincia o
ciudad a otra del pats, cuando no estdan en pugna, provocando verdaderos
conflictos de orden administrativo y afectando en ocasiones serios intereses
de la industria y el comercio. Sumese a esto el desorden reinante en los
métodos de andlisis aplicados y en las interpretaciones de sus resultados, a
tal punto que productos declarados aptos para el consumo por una oficina
quimica, son inaptos a juicio de otra, motivando estas divergencias penosas
trabas y dificultades en el trafico interprovincial™*>>.

Por primera vez en estos foros se configuro el problema alimentario,
en la voz y bajo los intereses de los expertos, quienes, ademas de
considerar los obvios aspectos cientificos y técnicos, interpretaron la
problematica como una asociacion compleja de elementos econdmicos,
politicos y, fundamentalmente, juridicos. Sin abandonar la idea de una
funcion fiscalizadora para la recaudacion impositiva del Estado (que
marco las primeras legislaciones sobre alimentos y bebidas que guio la
labor de las Oficinas Quimicas) los expertos comienzan a contemplar

también otros objetivos en su busqueda de una mejor administracion del

12 A.A.V.V., Conferencia Bromatolégica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6 Julio 1935,
11.

133 A.A.V.V., Conferencia Bromatolégica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6 Julio 1935.
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control quimico alimentario. Ellos entendian que la legislacion
alimentaria debia conjugar el fin de proteccion de la equidad y buena fe
en el comercio con una adecuada proteccion (higiénico sanitaria y
también econdmica) a la poblacién consumidora®*,

Un importante cambio en el contexto politico econdmico del pais
aumentaba la wurgencia en wuna modificacion ampliatoria de la
competencia y capacidades de las Oficinas Quimicas, asi como de los fines
perseguidos con su labor: la crisis econdémica y el aumento de la demanda
de alimentos en el mercado internacional ocasionadas por la guerra
mundial. En 1935 explicaba el presidente de la Conferencia, Abel Sanchez
Diaz: “antes de ahora, el mercado de alimentos y bebidas era en gran parte
de importacion y el contralor quimico en las Aduanas, a cargo de las
Oficinas Quimicas Nacionales aseguraba las condiciones de sanidad de tales
productos, pero con la evolucion comercial e industrial operada en los
ultimos anos elaborando en el pais aquellas substancias alimenticias, se ha
puesto de manifiesto la inexcusable necesidad de vigilar esa produccion
nacional y de ampliar el radio de accion de las oficinas quimicas
municipales y provinciales™.

Las autoridades locales que aportaban fondos y demas recursos para
la realizacion de los eventos eran invitados en calidad de asistentes
adherentes. En ocasiones, se invitaba a los representantes de los
gobiernos locales a pronunciar algun discurso, pero los debates de fondo
se realizaban so6lo entre expertos, fundamentalmente quimicos
especializados en el estudio de distintos aspectos relacionados con
alimentos y bebidas para consumo humano®®. La similitud del

funcionamiento de este foro con los tipicos congresos cientificos

1% En palabras del bromatélogo promotor de las Conferencias, Angel Mantovani, en su

discurso inaugural de la I Conferencia Bromatoldgica: “asi pues sefiores, el objeto de esta
conferencia se encuentra netamente determinado y las consecuencias que se desprenderdn
claramente precisadas. El objeto es doble: salvaguardar a la salud publica y proteger al
comerciante honesto”. Ibid.

1% 1bid., 25.

16 A menos que a la vez ostentaran un titulo universitario que certificara sus
conocimientos en el drea y, ademds, ocuparan un cargo relativo al problema alimentario,
los funcionarios publicos invitados no podian participar de las discusiones en comision.
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disciplinares era evidente. Sin embargo, los miembros de la Conferencia
se diferenciaban expresamente de este tipo de evento declarando que
ellos estaban impulsados por finalidades practicas: la extension de sus
resultados bajo el formato de normas juridicas®’.

La discusion permanecia como un espacio cerrado, reservado a
quienes tenian las credenciales académicas para ello, con el requisito
agregado de la especial posicion de funcionarios del Estado. Esta valla de
ingreso al nucleo del debate era aceptada por los funcionarios legos que
asistian a las reuniones, asi como también por los industriales que eran
invitados o visitados por los expertos'®®. Estos sujetos no cuestionaban
sino que, por el contrario, elogiaban la circunscripcion del debate a los
nucleos de excelencia cientifica de los miembros calificados, lo cual para
ellos garantizaba la “certeza” de sus resultados y la eficiencia de la
normativa que en consecuencia se propusiera®®.

En las cuatro Conferencias Bromatoldgicas Nacionales realizadas
(1935-1937-1939-1941) se insisti0 en la necesidad de uniformar la

reglamentacion bromatologica a nivel nacional. Entendian que la tarea de

57 En palabras del Secretario de la I Conferencia, Angel Mantovani en su discurso

inaugural: “ no es ésta una Conferencia Bromatoldgica que estudiara los problemas de la
alimentacion en todos sus aspectos con el mds amplio sentido. No es tampoco un certamen
puramente cientifico. Ya lo realizan los quimicos ( ) los médicos ( ) y lo hacen los
farmacéuticos, los odontdlogos, los agronomos, etc. con sus frecuentes “jornadas”. Es
decir, no venimos a discutir los resultados de las profundas investigaciones de la quimica
pura ( ). Venimos modestamente a congregarnos como funcionarios o representantes de
organismos oficiales que tienen a su cargo el contralor del alimento sano y puro,
impulsados por una impostergable necesidad que el ejercicio de nuestras funciones nos ha
hecho conocer ( )”. A.A.V.V., Conferencia Bromatologica Nacional. Celebrada En Santa Fe,
3-6 Julio 1935, 30.

%% Cada una de las Conferencias incluia entre sus actividades visitas a las fabricas e
instalaciones de las industrias alimenticias mas importantes de cada zona. Asi, en 1935,
asistieron a la cerveceria Schneider de la ciudad de Santa Fe; en 1937, a las instalaciones
de la cerveceria “Cérdoba” y el establecimiento “La Lacteo- Frigorifica”, destinado a la
pasterizacion de la leche, en Cordoba; en 1939, las destilerias, bodegas y vifiedos “El
Globo”, en Godoy Cruz, la bodega “Tomba”, la fdbrica “Arcano” de elaboracién de
conservas vegetales, y el establecimiento el “Caico”, en la zona alcoholera de Mendoza.
159 Asi por ejemplo, en la I Conferencia Bromatoldgica Nacional, el Ministro de Gobierno
de la provincia de Santa Fe, Abel Furno manifestaba: “ tengo la conviccién que la labor
de esta asamblea serd de resultados efectivos para el adelanto de los problemas sanitarios;
no en balde estdn en su seno hombres de alta reputacion cientifica, aliados todos en el afdn
comun de servir a la colectividad con el producto de sus meditaciones, de su experiencia y
de su teson”. A.A.V.V., Conferencia Bromatolégica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6
Julio 1935, 22.
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recopilacion y ordenacion de la normativa preexistente era necesaria
para proceder a una adecuada codificacion, dada la especificidad de la
materia, y que ésta sélo podia quedar cargo de los mismos expertos en
bromatologia.

Durante la I Conferencia (Santa Fe, 3 al 6 de julio de 1935) la
pretension de una unificacion legislativa nacional fue reiterada en los
diferentes discursos que se pronunciaron a lo largo del evento, sin
embargo no ocupo un regléon propio en el programa de temas oficiales a
debatir, los cuales se centraban en la busqueda de consensos acerca de
conceptos basicos de la futura legislacion (alteracion, fraude,
adulteracion, sustancias conservadoras, colorantes,  productos
saporigenos, etc.), entre otras cuestiones.

Méads que a la codificacion de un cuerpo que reuniera
sistematicamente la totalidad de legislacion alimentaria, los debates en el
seno de esta primera Conferencia apuntan a un reclamo de las
autoridades para ocuparse de aspectos puntuales de la regulacion
alimentaria. Por un lado, siendo quienes mas proximos se encontraban a
la actividad fiscalizadora, su reclamo operaba como un diagnostico de las
lagunas legales existentes en materia alimentaria. Asi por ejemplo: “ la
Conferencia resuelve recomendar al Ministerio de Agricultura de la
Nacion que trate la manera de reglamentar la propaganda oral y escrita
que se hace de los productos alimenticios con el propdosito de exagerar sus
cualidades o inducir a engafio al consumidor”*®°. En algunos casos, no sélo
detectaban el vacio sino que avanzaban sobre una propuesta de las bases

para la reglamentacion'®. Por otro lado, junto a la indicacién de las

1% 1hid., 40.

81 1os bromatélogos proponian tanto la reglamentaciéon de areas directamente no
reguladas, como por ejemplo: “la Conferencia Bromatoldgica Nacional propone las
siguientes bases para la reglamentacion de la elaboracion y expendio de productos
dietéticos: definicion.- Se considera productos dietéticas, los alimentos que, por procesos
fisicos, quimicos o bioldgicos han sido modificados con fines terapéuticos, para
condicionarlos dentro de un tipo de alimentacion especial, destinada a nifos,
convalecientes y enfermos. La reglamentacion a dictarse por las autoridades
competentes de cada jurisdiccion, deberd comprender los siguientes requisitos: ( )”, o bien
la modificaciéon de legislacion existente completdndola para adecuarla a las cambiantes
necesidades sociales y/o los avances técnicos. Ibid. En este ultimo sentido, por ejemplo,
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lagunas (y eventualmente, propuestas normativas para “colmarlas”) sus
debates eran un diagnostico acerca de la ineficacia de la legislacion de los
alimentos vigente por incumplimiento sistemadatico por parte de los
obligados, aconsejando también formas de corregir el problema. Uno de
los productos alimenticios mas susceptible de adulteraciones en la época
era el aceite comestible, por lo cual era objeto de especial atencion en las
Conferencias'®?, y en este sentido consideraba “necesario tender, con la
premura posible, al cumplimiento de las disposiciones de la Ley 11.275 en lo
que se refiere al rotulado de aceites vegetales comestibles™®.

Obteniendo el “tipico producido” de los eventos académicos juridicos
(propuestas normativas), los funcionarios expertos se aproximaron en sus
discusiones al terreno legal, con lo cual las Conferencias Bromatoldgicas
adquirian un singular perfil hibrido entre ciencia y derecho.

En la IT Conferencia (Cérdoba, 26 al 29 de mayo de 1937) el problema
de la reglamentacion uniforme cobra mayor relevancia, constituyendo
uno de los catorces temas a discutir: “Conveniencia de implantar una

reglamentacion bromatologica nacional” (Tema 9). Considerando que

uno de los votos del primer encuentro rezaba: “la Conferencia Bromatolégica Nacional
veria con agrado que el Ministerio de Agricultura de la Nacion, dentro de la
reglamentacion de la Ley 11.275, dictara una disposicion exigiendo las fechas de
envasamiento apropiadas a la naturaleza de los distintos productos alimenticios ( ) La
Conferencia veria con agrado que en la reglamentacion de la Ley 11.275 se declarase
obligatoria la aprobacion previa de los rotulados de los productos alimenticios”. Ibid., 39.
La ley 11.275 sancionada el 30 de octubre de 1930 (B. O. 7/XII/923) regulaba la
Identificacion de mercaderias en general, no s6lo de productos alimenticios, tanto
nacionales como importados.

162 1,a variedad mas cara del mercado era el aceite puro elaborado con olivas, producto
generalmente de importacion. En el pais se producian fundamentalmente aceites de
mezcla, cuya mayor proporcion correspondia a los granos mas baratos del mercado (los
de mayor produccion). La adulteracion consistia en la adicion de colorantes y
aromatizantes (“beneficiadores”) que otorgaban a estos aceites de mezcla el aspecto fisico
de aceite de oliva. El aceite asi adulterado era comercializado al precio del aceite puro de
oliva.

183 A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6 Julio 1935,
41. La Ley 11.275/30 y sus normas reglamentarias establecian ciertos requisitos a la
identificacion de las mercaderias (tales como consignar el contenido neto y la
designaciéon exacta de la composicion del producto en el etiquetado), pero esta ley no
habia logrado poner fin al fraude alimenticio pues era sistemdaticamente ignorada por
sus destinatarios ante la indiferencia de las autoridades publicas nacionales. El
presidente de las Conferencias Bromatoldgicas, Abel Sdnchez Diaz, reconocié que “el
publico, por lo comiin, no aprecia ni controla” la aplicacién de esta ley “no obstante
proporciondrsele con ello una manera prdctica y facil de verificar algunas condiciones
favorables para su economia”. Ibid., 30.

78



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

dicha conveniencia era “indiscutible”, sin mas la Conferencia resolvié
aprobar en general la nueva edicion del Cédigo Bromatoldgico de la
Provincia de Buenos Aires como base para proyectar el Codigo Nacional
(ver apartado I1.2.1) encomendando su estudio a la comision permanente
designada en la reunion de 1935 para establecer las definiciones y demas
requisitos de caracter bromatoldgico asi como del estudio de los métodos
de andlisis y normas de interpretacion de los resultados analiticos. En la II
Conferencia se aconsejo el dictado de una Ley Nacional de Alimentos y se

sentaron sus bases, cuales eran:
1.prohibir la importacion, fabricacion, circulacion y venta de alimentos nocivos,
adulterados o con denominaciones que no correspondan a su verdadera especie,
calidad o cantidad;
2.prohibir la difusion de informaciones falsas para inducir la adquisicion de
alimentos;
3.definir qué se considerard alimento;
4.organizar el contralor de los alimentos tanto en el trdfico internacional como en
el interprovincial y entre el territorio federal y las provincias, que comprendera:
a) la definicion de las adulteraciones, alteracionesy fraudes;
b) lafijacién de los coeficientes de pureza;
c)la adopcion de métodos analiticos oficiales;
d) la creacion de un Laboratorio Central de Investigaciones Cientificas, para

determinar los puntos anteriores'®*.

Ademads, se aconsejaba la creacion de un Consejo Nacional de
Represion de fraudes alimenticios y de una Comision Técnica Asesora. Esta
ualtima estaria compuesta por 15 miembros, los cuales debian ser
profesores universitarios de la especialidad, directores de las Oficinas
Quimicas mas importantes y 3 representantes de las industrias de
productos alimenticios. El vicepresidente de la Conferencia, Tomas Rumi,
manifesté en su discurso de cierre que uno de los mayores logros del
evento era el haberse expedido favorablemente sobre la necesidad de que
se dictara una Ley Nacional de Alimentos y que se haya acordado los

puntos basicos que debia incluir. Haciendo referencia a la Pure Food Act

8% A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Cérdoba, 26- 29 Mayo

1937. (Buenos Aires, 1937), 44.
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de los EE. UU, Rumi explicO que “si se tiene en cuenta que la ley
norteamericana sobre la materia, que por mds de un concepto puede
servirnos de modelo, data de 1906, resalta el retardo en que se halla nuestro
pais al respecto™®.

La II Conferencia Bromatoldgica Nacional inst6 a los poderes
publicos a “compenetrarse de la necesidad de ampliar los medios actuales
de represion del fraude alimenticio, con elementos y personal
especializado”®. Los miembros de las Conferencias tenian la misién de
extender los resultados alcanzados al retornar a sus localidades. Debian
“enrolar” — en lenguaje de la TAR - a las autoridades ejecutivas y
legislativas de la necesidad de dictar la legislacion ordenadora y represiva
uniforme!®’. Finalizando su discurso de cierre, Tomas Rumi concluia:
“esperamos que en la proxima sea tanto mas fecunda y que en plazo breve
tenga nuestro pais la legislacion bromatoldgica uniforme que necesita, en
bien del pueblo y para la proteccién de la industria licita”®®.

El reclamo por la sanciéon de un Codigo Alimentario nacional tendria
éxito recién en 1969. Sin embargo, como victorias parciales, los
funcionarios bromatdlogos mas importantes del pais consiguieron enrolar
las maximas autoridades locales en algunas provincias que comienzan a
sancionar disposiciones sobre diversos aspectos de la sanidad

alimentaria, y en algunos casos sancionan Coddigos Bromatologicos

165 A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Cérdoba, 26- 29 Mayo

1937.

1% Anénimo, “Conferencia Bromatoldgica Nacional. Resoluciones y Votos Sancionados.,”
Revista Industria y Quimica 2, no. 3 (1937). Agradeciendo el apoyo recibido tanto de los
gobiernos como de la Universidad, Sdnchez Diaz reconocid en su discurso inaugural que
“por firmes que fuesen nuestras decisiones, poco valdrian si no contasen con el inmediato
auspicio del gobierno, y vuestra presencia aqui es el mejor testimonio del apoyo que
prestdis a nuestros trabajos y resultados . A.AV.V., Conferencia Bromatoldgica
Nacional. Celebrada En Cordoba, 26- 29 Mayo 1937.

187 TAR- Teoria del Actor Red. Callon, “Algunos elementos para una sociologia de la
traduccion. La domesticacion de las vieiras y los pescadores de la bahia de St. Brieuc.”

188 A.A.V.V., Conferencia Bromatolégica Nacional. Celebrada En Santa Fe, 3-6 Julio 1935.
En este mismo acto de clausura, el presidente de la Conferencia, Abel Sdnchez Diaz,
también exhorto a todos los delegados presentes para que cada unos de ellos, dentro de
sus actividades y en las capitales o ciudades en que actuaban, se empefien en lograr la
sancion oficial de las conclusiones alcanzadas.
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provinciales’®. En las Conferencias Bromatolégicas Nacionales
progresivamente se van acumulando saberes y consensos para la obra
codificadora nacional, pues los votos alli aprobados son “normativizados”
por las distintas Oficinas Quimicas de la Republica (nacionales,
provinciales y municipales) y de esta manera se van coordinando las
disposiciones que rigen en las distintas jurisdicciones del pais'’’.

En la IIT Conferencia Bromatoldgica (celebrada en Mendoza del 20 al
26 de abril de 1939) la cuestion del Codigo Bromatoldgico Nacional no se
incluyd el punto como uno de los temas oficiales a discutir. Sin embargo,
atento a la necesidad de una reglamentacion nacional, la delegacion
mendocina propuso la “adopcion, en cardcter precario, por las provincias
argentina, del Reglamento Bromatologico de la Provincia de Buenos

Airesnl71

. La Conferencia apoy0 la propuesta y resolvio que tanto los
gobiernos provinciales como municipales debian adoptar disposiciones
reglamentarias de contralor alimenticio, insistiendo “en la impostergable
necesidad” que la comision designada en la I Conferencia (1935) redacte
un proyecto de Codigo Bromatologico Nacional tomando como base el
Reglamento Bromatoldgico de la provincia de Buenos Aires.

En esta III Conferencia Abel Sanchez Diaz explico como desde las
deliberaciones y conclusiones votadas en esos encuentros se iba
formando “paulatinamente la base fundamental del Codigo Bromatologico
Nacional, aspiracion maxima nuestra y que esperamos poder realizar de
una manera total y completa dentro de muy poco tiempo®'’*. En esa misma

sesion de cierre, y luego de enumerar sintéticamente los resultados del

% En la II Conferencia Bromatoldgica (Cérdoba, 1937) Sanchez Diaz comentaba con
orgullo que las conclusiones arribadas dos afios antes en el encuentro de Santa Fe,
habian sido incorporadas al Reglamento Municipal de esa ciudad de Santa Fe, y en otras
medidas adoptadas por los Ministerios de Hacienda y Agricultura de la Nacion, la
Direcciéon General de Oficinas Quimicas Nacionales, el Departamento Nacional de
Higiene y diversas municipalidades, “reflejdndose de ese modo cudn prdcticos y efectivos
fueron aquellos resultados”. A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En
Cordoba, 26- 29 Mayo 1937., 25.

170 ganchez Diaz, “La Fiscalizacién Alimenticia En La Ciudad de Buenos Aires,” 463.

" A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Mendoza, 20-24 Abril
1939. (Buenos Aires: Publicacion a cargo de Abel Sanchez Diaz, 1939).

"7 1bid., 35.
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tercer encuentro, Rumi concluyé: “El ambiente esta ya preparado, a mi
entender, para la sancion de una Ley nacional de alimentos, tal como lo
aconsejara la asamblea de Cordoba; mediante ella podria coordinarse
eficazmente la accion de los organismos nacionales, provinciales Yy
municipales que luchan contra el fraude alimenticio y que procediendo
aisladamente obtienen resultados sin duda apreciables, pero que podrian
mejorarse mucho con aquella referencia. La Conferencia ha insistido en la
urgencia de tener un Codigo Bromatologico Nacional, y es de esperar que la
proxima reunion de Tucumdn se sefiale especialmente por lograr ese

desiderdtum 73,

I1.1.2.b. El “orden” alimentario: ¢codigo o reglamento?

Los funcionarios bromatdlogos congregados en la Conferencia
Bromatoldgica Nacional demandaban la reglamentacion nacional
uniforme de alimentos y bebidas. En sus discursos puede encontrarse una
coincidencia respecto al tipo de normas debia componer esta
reglamentacion que reclamaban a las autoridades gubernamentales:
normas imperativas que prescriban comportamientos obligatorios o
prohibidos, respaldadas por la amenaza de sanciones punitivo-represivas,
para atacar el problema del fraude alimenticio y defender el dogma del
alimento puro. Entendian que solo mediante una legislacion represiva se
podrian resolver los conflictos interindividualistas que tipicamente se
presentaban (de competencia desleal entre comerciantes, de fraude en
rotulado de las mercaderias que el elaborador vendia al comerciante, de
engafios por falsedades en la mercaderia vendida al consumidor, etc.) y
alcanzar un “orden alimentario”. En el discurso de los expertos
bromatologos este orden -que soOlo el derecho positivo permitiria
alcanzar- era necesario para el progreso de la nacion, idea indisociable de

la utilizacion de la ciencia y tecnologia como herramientas de gobierno.

173 Ibid., 59.
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Si bien el planteo acerca del formato juridico que debia recibir la
legislacion alimentaria nacional unificada no fue una preocupacion de
este grupo, varios de sus miembros se representaban este ordenamiento
en la forma de Codigo, tal vez porque interpretaban que debia ser,
centralmente, un conjunto de “normas generales, abstractas e
impersonales” para “establecer las reglas ordenadoras basicas de la
sociedad”'™, con cierta vocacién de permanencia, compuesto de normas
de conducta para brindar seguridad instrumental. Este programa debia
traducir los valores de certeza y la seguridad juridicas, primordiales del
Estado Liberal'”’. Ahora bien, ciertamente en sus debates en comision, los
problemas planteados referian a innumerables cuestiones especificas
relativas a aspectos parciales de alimentos puntuales, las cuales estaban
fuertemente vinculadas con la inestabilidad del conocimiento cientifico
técnico, en constante desarrollo (por ejemplo, el modo de controlar las
conservas de tomate, de detectar el vino adulterado, etc.) asi como su
preocupacion central por normalizar la metodologia de los controles y las
normas de interpretacion de los resultados. Es decir, la materia que se
aspiraba regular, al menos era mas propia de un reglamento que de un
Codigo. Sin embargo, esta cuestion no fue percibida por los expertos,
quienes no problematizaron acerca del formato adecuado de la
regulacion alimentaria, utilizando en sus discursos los términos codigo,
reglamento y ley de alimentos casi como si fueran sinénimos. Al interior
del sistema cientifico, todas estas categorias eran internalizadas con un
mismo significado, como informacion provenientes del sistema juridico
que era traducida simplificAndola, despojdndolas de su carga de
complejidad y de los significados, origenes historicos y finalidades
diferenciadas que para la ciencia juridica tiene cada uno de estos

instrumentos (ver capitulo 1.2 y 3).

174 Faria, El Derecho en la Economia Globalizada, 162.
7 F] valor fundamental del derecho del Estado liberal, la certeza, se garantiza con
instrumentos basados en una racionalidad formal, el control y la legalidad.
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Cabe destacar una excepcién a esta actitud de indiferenciacion
generalizada ante los instrumentos juridicos por parte de los expertos. El
proyecto de Cdédigo Bromatologico nacional ideado por Jorge Braulio
Mullor, que fuera presentado al I Congreso de Higiene y Medicina Social,
realizado en Buenos Aires en 1947 y que con algunas modificaciones,
comentarios, antecedentes y principios fundantes, public6 en su obra “Por
un alimento mejor™’®,

Mullor consideraba que el Codigo Bromatologico Nacional podia
dictarse conjunta o separadamente con el “Codigo Sanitario Nacional” -
cuyo dictado se previa la Ley 13.012 (B. O. 16/10/947)- advertia que “el
desarrollo adquirido por el problema alimentario, la importancia y
autonomia de la ciencia bromatoldgica, la naturaleza de la materia que
legisla —personas, produccion, comercio e industria-, en el orden no solo de
la salud, sino de la probidad y lealtad de las actividades y particularmente
de los valores de la riqueza a su custodia” desaconsejaban el dictado
conjunto, ya que estos factores dotaban al Codigo Bromatoldgico
“caracteres no solo sanitarios, sino también ético-economicos y su inclusion
en un cédigo comun le resta amplia proyeccion y real efectividad™”.

Se plantea ampliamente la cuestion de la urgente necesidad de una
codificacion bromatoldgica para toda la republica, por encontrarse “un
ochenta por ciento de su poblacion” consumiendo “aguas, leches, carnes y
otros alimentos sin fiscalizacion directa del Estado que asegure su calidad y
aptitud para el mantenimiento de la salud”. Si bien reconocia la existencia
de legislaciones o0 reglamentaciones bromatologicas en ciertas
municipalidades y muy pocas provincias explicaba que estas no siempre

lograban una vigencia efectiva y ofrecian “en casi todos los casos

176 Mullor, Por un alimento mejor.

177 Ibid., 14. Explicaba que esto ocurria en numerosos paises, que se vieron obligados
luego a dictar reglamentos o leyes bromatoldgicas. Acorde con su concepcién general de
la reglamentacion alimentaria con funcién social, entendia que si bien otros paises
“pobres en produccion de alimentos naturales” podian limitarse a incluir un apéndice
legal alimentario en un “codigo standard”, Argentina, “por la salud de su pueblo y por la
custodio de sus grandes riquezas reales y potenciales debe tener una legislacion
bromatolégica completa, con una amplitud y profundidad sin limitaciones y dentro de un
concepto doctrinario y funcional unitario”. Ibid., 15.
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resultados muy magros o aleatorios debido al cardcter local de todas ellas,
a la deficiencia de organizacion y de fiscalizacion de unas y a la vigilancia
s6lo parcial o periédica de otras.'™

Concretamente Mullor se plantea “la forma reglamentaria” de su
propuesta. Explica que “al redactar la parte especificamente legal”, habia
considerado conveniente que “tenga caracter reglamentario” dado que
una “materia de tanta importancia para la salubridad y economia de la
poblacion de la republica, como también para la probidad industrial y
comercial en particular” debia poder ser “un instrumento de imperativos
claros para quienes producen, comercian y elaboran alimentos” pero a la
vez “un medio de educacion destinado a la formacion no solo de
conocimientos bdsicos elementales de habitos saludables, sino que permita
también inculcar, tanto a manipuladores como a consumidores, el
conceptos de responsabilidad social”™”. La eleccién del formato de Cédigo
en el caso del proyecto de Mullor, mas alla de su denominacion de “forma
reglamentaria” -la cual denota una cierta confusion- es conciente y
adecuada si se piensa que la regulacion que proyecta aspira a las lineas
que tradicionalmente distinguen los cddigos modernos: un cuerpo de
normas imperativas claras capaz de ordenar una dimension de la vida en
sociedad (las multiples relaciones vinculadas a los alimentos) que debia
encarnar ciertos valores (la probidad, la buena fe, la responsabilidad
social) y que por su sencillez y claridad pudiera cumplir una labor
pedagogica entre sus destinatarios.

Con una impecable claridad en cuanto a la técnica legislativa,

entendia que el Codigo Bromatologico, tal como sucedia con otros codigos

178 Mullor, Por un alimento mejor, 14. Destacaba, entre las normas e instituciones
existentes, fundamentalmente la labor del Instituto Nacional de Nutricion, “que con tanto
acierto fundara y dirigiera el eminente Prof. Pedro Escudero”, el Reglamento
Bromatolégico de la provincia de Buenos Aires, “primer cuerpo completo de esta
naturaleza, preparado por el director del departamento quimico de aquella provincia”,
Pedro Arata; el aporte de los Ministerios de Agricultura, Industria y Comercio, y
Hacienda de la Nacidn con sus resoluciones en la materia; y “la Universidad”; pero
subrayaba que “el mas importantes jalon cumplido ha sido la labor realizada por las
Conferencias bromatoldgicas Nacionales”. 1bid., 15.

7 Mullor, Por un alimento mejor, 24.
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existentes (ejemplificaba con los Codigos de Comercio y Civil) debian
incorporar “exclusivamente las normas que se consideran inconmovibles o
necesarias para la finalidad esencial del mismo, dejando para las
reglamentaciones de cada una de las materias especiales los aspectos mds
mutables, tales como las especificaciones bromatoldgicas, los métodos y
normas de analisis, las caracteristicas particulares de instalacion Yy
funcionamiento de los establecimientos, etc., los que evolucionan de
conformad a los adelantos de las ciencias, de la técnica y de las costumbres
o0 bien de conformidad a las condiciones derivadas de la evolucion comercial
e industrial del pais™**°,

El formato de coédigo era coherente con esta delimitacion de los
contenidos a regular, pues en su concepcion, sélo se incorporarian, en el
aspecto alimentario, “aquellas especificaciones que se estiman
imprescindibles para garantir la genuinidad y el valor bioldgico de los
alimentos”, y en relacion a las “demads especificaciones bromatologicas”,
aquellas “tendientes a impedir las contaminaciones del alimento, ya que
estas tendrdn siempre significacion aunque la ciencia llegara en el futuro a
poseer todos los medios para combatir las infecciones de cualquier origen”
porque entendia que “un alimento impurificado, peligroso o no, serd
siempre repulsivo desde un punto de vista subjetivo, impresion que lejos de
disminuir, se afinard en el hombre, evolucionando en la escala ascendente

de nuestro medio civilizado”'®'.

180 pid.
181 Ihid.
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I1.2. El camino hacia la codificacion nacional

I1.2.1. La creacion de la Direccion Nacional de Quimica

En su camino hacia la legitimacion de la bromatologia, los expertos
bromatologos intentaban institucionalizar las reparticiones de control
quimico del Estado y oficializar su labor en ellas. En este sentido, logran
dos reconocimientos fundamentales hacia su legitimacion profesional y la
diferenciacion institucional.

El primero fue el enrolamiento del gobierno nacional para atender al
pedido de la Direccion General de Quimica de sancionar un Reglamento
interno de las Oficinas Quimicas Nacionales, el que se aprobara por Dec. N°
19.895/44'%, Dicho reglamento crea una estructura para dotar a las
Oficinas Quimicas Nacionales de organigrama de cargos y funciones. Se
delimitan las competencias, se establecen los requisitos necesarios para
acceder a cada cargo, sus atribuciones y facultades, etc. Se diferenciaban
tres grandes grupos de empleados: técnicos, administrativos y personal de
servicio.

Para ocupar un cargo técnico era necesario acreditar conocimientos
expertos especificos certificados: “ para ser Director General, Secretario
General, Director y Subdirector de la Oficina de la Capital y Jefe y Segundo
Jefe de las del Interior, Jefe de Laboratorio, Quimico principal y Quimico de
1°, se requiere ser diplomado en Quimica en una Universidad Nacional”
(art. 2°)'83, El Decreto delimita detalladamente las funciones del Director
General (art. 3°), del Secretario General (art. 5°), del Jefe de Laboratorio
(art. 7°) y del Habilitado (quien llevaba la contabilidad y otras tareas
administrativas de la direccidn, art. 9°). Se reglamentaba por separado

los cargos de la Oficina Quimica de la Capital (capitulo IV) de los

182 publicado en B. O. del 2 de agosto de 1944 (Afio III- Num. 14.961, P4gs. 4-5). La
Direccion Nacional de Quimica era dirigida por entonces por Felipe Justo. Buezas,
“Sintesis Historica de La Direccién Nacional de Quimica (1923-1972).”

183 para los ultimos dos cargos podia designarse “un diplomado en carrera afin, de
acuerdo con la actividad especial que les corresponde en la Reparticion. Y para los demds
empleos de quimico, se preferird los diplomados mencionados y a falta de ellos a los
estudiantes de las mismas carreras” (art. 2°, Dec. 19.895/44).
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correspondientes a las Oficinas del Interior (capitulo V). Contenia también
un capitulo sobre las funciones del personal en general (VI). Finalmente,
contenia disposiciones generales y normas sobre inspecciones y servicios
extraordinarios. El reglamento no solo legitimaba el espacio que los
funcionarios ocupaban en la administracion publica sino que también
otorgaba responsabilidad por las tareas desarrolladas, al menos en lo que
respecta al personal técnico: “los quimicos son directamente responsables
de los resultados que obtengan, asi como de sus actos en el desemperio de
sus funciones ” (art. 18)'®.

En definitiva, el Decreto N° 19.895/44 concret6 una estructura de
trabajo en red entre todas las oficinas quimicas nacionales del pais, al
establecer los distintos cargos y funciones en cada una de ellas, una
jerarquia administrativa, reglar las inspecciones y delimitar las
responsabilidades en forma homogénea y obligatoria para todo el pais.

La jerarquizacion y reordenamiento institucional (de las propias
reparticiones) fue una preocupacion constante en el seno del grupo de los
funcionarios bromatélogos. Habian logrado un primer reconocimiento en
1906, al ser establecida -tdcitamente- una primera “estructura”
institucional mediante la subordinacion de todas las Oficinas Quimicas
Nacionales a la correspondiente a la Capital Federal (Dec. del 10 de marzo
de 1906) y luego un segundo reconocimiento con la creacion de la
Direccion General de las Oficinas Quimicas en 1930. Sin embargo, los
laboratorios oficiales para el asesoramiento quimico y la fiscalizacion
analitica se fueron creando segun las necesidades del desarrollo de la
nacion, incrustados en distintos niveles jurisdiccionales. Esta
proliferacion de los laboratorios respondio a necesidades circunstanciales
y no a un plan racional en materia quimica en el pais.

A comienzos de 1949, desde la Direccién General de Oficinas

Quimicas se destaca este problema y se llama la atencion de los poderes

8% Cabe destacar también la reglamentacién de los contenidos a difundir en el medio
académico cientifico sobre publicaciones de “asuntos relacionados con la Reparticion” o
en los que “se consigne la circunstancia de pertenecer a ella” debian ser previamente
autorizados por la Direccién General (art. 25).
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publicos acerca de una “urgente necesidad de la definitiva organizacion de
los servicios a cargo del Estado en esta especialidad”, enumerando, entre
otros, los siguiente problemas: la dispersion de los escasos técnicos e
instrumental existente, el bajo rendimiento cuali-cuantitativo, elevado
costo de los servicios, disparidad de criterios en cada jurisdiccion,
superposicion, escaso nivel técnico por falta de patrones, bajo numero de
métodos analiticos oficiales y de normas sobre mercancias, alimentos y
bebidas, y la falta de una institucion que coordine “los valores individuales
que el pais posee™®,

La Ley N° 13.529/49, de organizacion y competencia de los
ministerios, habia modificado profundamente las diferentes
jurisdicciones administrativas del Estado Nacional, otorgandoles
funciones especificas. Sin embargo, se entendia que ello no
obstaculizaba, desde el punto de vista legal ni funcional, una organizacion
técnica unica que asesorara en materia quimica a todas las ramas del
Estado'®®. Los inconvenientes apuntados se resolverian mediante la
creacion de un “organismo unico que abarcara el asesoramiento y la

actividad quimico analitica que el Estado debe ejercer en la totalidad de las

'8 Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales, “La Organizacién de Los Servicios
Oficiales de Fiscalizacién Quimica,” Anales de La Direccion General de Oficinas Quimicas
2, no. 4 (1949): 4.

1% .a Ley N° 13.529, promulgada por Decreto 15.892, del 8 de julio de 1949, disponia la
organizacion y competencia de los ministerios nacionales. En su articulo 17, establecia la
competencia del Ministerio Secretaria de Estado de Salud Publica en todo “lo inherente a
la salud publica, medicina sanitaria y social de la Nacion, y en particular: ( ) 6°) la
fiscalizacion sanitaria y bromatoldgica de los alimentos; ( ) 16°) la fiscalizacion de lo
atinente a productos medicinales, bioldgicos, alcaloides, estupefacientes, dietéticas,
insecticidas y tocados; drogas, aguas minerales, yerbas medicinales y material e
instrumental de aplicacion medica”. Era competencia del Ministerio Secretaria de Estado
de Hacienda “lo inherente al patrimonio, recursos y gastos del Estado, y en particular: 1) la
politica y régimen impositivo y aduanero; ( ) 9) los suministros del Estado” (art. 20).
Finalmente, el Ministerio Secretaria de Estado de Industria y Comercio era competente
en lo “inherente al régimen y fomento de la industria y a la organizacion y a la
fiscalizacién del abastecimiento y del comercio, en particular: ( ) 3) la fiscalizacion de los
procesos de elaboracion industrial; 4) las certificaciones de calidad de la produccion
industrial; ( ) 7) la identificacion de las mercaderias” (art. 23).
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ramas del gobierno resultando una mayor simplicidad, economia y
eficiencia™®’.

Estos grupos expertos aspiraban a la unificacion administrativa de la
actividad fiscalizadora y a la progresiva sancion de legislacion represiva
que regulara ciertos los eslabones de cadena que atraviesan los productos
alimentarios. Entendian que la carencia de “reglas de juego” claras
propiciaba la comision de fraudes alimentarios. Basado en una
concepcion de “individuos libre”, el derecho debia permitir a éstos
realizar las elecciones acerca de la compra de materias primas, el modo
de elaboracion, estrategias de venta de los productos alimenticios, etc. los
cuales, siendo sujetos racionales responsables actuarian con buena fe. Si
no lo hacian, debia intervenir la estructura represiva del Estado, que para
ello necesitaba un aparato administrativo capaz de vigilar los
comportamientos de los individuos y aplicar las sanciones
correspondientes. Esta administracion debia estar uniformemente
jerarquizada e integrado por organos con competencias y procedimientos
claramente establecidos, de alli que la acefalia de las primeras décadas de
la red de Oficinas Quimicas fuera inaceptable para los expertos
funcionarios que debian dirigirlas y que el problema de su ordenacidn,
jerarquizacion y unidad de mando continuara siendo una preocupacion
central durante toda la primera mitad del siglo XX.

En 1949 logran la consagracion de sus aspiraciones referentes a la
estructura administrativa-institucional de la fiscalizacion quimica.
Mediante Decr. N° 31.896/49, se reestructura la Direccion General de
Oficinas Quimicas y se crea en su lugar la Direccion Nacional de Quimica.
En los considerandos del decreto se explica que la modificacion obedecia
a que “los servicios de control alimentario a cargo de la Nacion estan

diversificados en contra de toda razon economica y técnica”, 1o cual

187 . ., .. .. . .,
Direccion General de Oficinas Quimicas Nacionales, “La Organizacion de Los

Servicios Oficiales de Fiscalizacion Quimica,” 4.“El comando tnico, permitiria, ademds de
la normalizacion y oficializacion, el estudio racional de problemas, solo posible cuando se
cuenta con los especialistas necesarios y con biblioteca y laboratorios suficientemente
dotados, lo cual tinicamente puede lograrse mediante la centralizacion”. Ibid.
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generaba una innecesaria dispersion material y de fuerza de trabajo,
interferencias y superposiciones funcionales con las autoridades
nacionales. Se explica alli que “ wuna cosa es funcion especifica y
competencia legal que corresponde a cada Ministerio en virtud de leyes
particulares y otra cosa es la funcion de asesoramiento quimico la
capacitacion técnica integral para cumplirla realizar analisis quimicos,
verdadero acto pericial, es bien distinto de aplicar e interpretar las leyes
para cuyo cumplimiento son necesarias aquellas peritaciones que sentada
esta discriminacion, nada obsta que dentro del espiritu y la letra de la Ley
13.529 para que se centralice en un unico organismo todas las funciones de
fiscalizacion técnicas que requieran andlisis quimicos que el Estado necesita
(.)”

La Direccion Nacional de Quimica se formé “con la base de la hasta
ahora Direccion General de Oficinas Quimicas Nacionales del Ministerio de
Hacienda cuyas funciones asume totalmente” (art. 3° del Decreto N° 31.896,
de 16 de diciembre de 1949)'%,

I1.2.2. La progresiva ordenacion alimentaria en las provincias

El debate por la codificacion nacional alimentaria se extendid
durante décadas, hasta que finalmente en el afio 1969 se sanciond el
primer Codigo Alimentario Argentino. Hasta ese momento, a excepcion de
los territorios sujetos a jurisdiccion nacional regidos por el Reglamento
Alimentario Nacional sancionado por Decreto N° 141/53 (B.O. 19/1/53, ver
apartado II.2.3) algunas provincias se organizaron internamente para
identificar, definir y clasificar los alimentos asi como controlar los
procesos de elaboracidn, distribucion y venta de los mismos, intentando
ordenar sus regulaciones alimentarias y coordinarlas con la escasa

reglamentacion nacional vigente.

18 purante los cincuenta afios que van de la década del "30 al "70, la actividad de las

Oficinas Quimicas Nacionales fue evolucionando con ciertos altibajos y su actividad se
fue diversificando segun la mayor complejidad que la tecnologia permitia introducir en
la produccioén e industria de los alimentos. Noemi Abiusso, “Conferencia Bromatoldgica
Nacional,” in Evolucién de Las Ciencias En La Reptublica Argentina 1923-1972, vol. IX
(Buenos Aires: Sociedad Cientifica Argentina, 1981), 87-88.
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La primera codificacion de la regulacion alimentaria que se sanciona
en la Republica Argentina fue el Codex Alimentarius de la provincia de
Buenos Aires sancionado en 1928. Este Cddigo fue redactado por un
reconocido quimico bromatologo, Carlos Grau, tarea que le insumid
alrededor de cinco afos'®,

Otro importante y temprano antecedente de codificacion
bromatologica a nivel subnacional fue la sancion de un Reglamento
Bromatologico en la ciudad de Santa Fe, redactado por personal de su
Oficina Quimica Municipal bajo la direccion de su director, Angel A.
Mantovani, que fuera sancionado por Ordenanza N° 2963 en junio de
1932'%°, En 1937 se sanciona una segunda edicion del Codex Alimentarius
de la provincia de Buenos Aires. La redaccion de esta nueva edicion
también respondia al trabajo de Carlos Grau, autor de la primera edicion,
requiriendo “tanto trabajo como la primera, pues la mayoria de sus
articulos han sido redactados de nuevo, consultando las ultimas
reglamentaciones de la Oficina Quimica Nacional y de la Oficina Quimica de
la Municipalidad de Buenos Aires, proyectadas por sus experimentados
directores Drs. Rumiy Sdnchez Diaz, respectivamente™*,

A fines de 1930 e inicios de 1940 en la provincia de Santa Fe se
institucionaliza un régimen de control de los alimentos que se componia
de un elemento institucional, el Instituto Bromatoldgico (regulado en el
art. 15, inc. e) de la Ley provincial 2858/39) y un elemento normativo, el
Codigo Bromatologico provincial (Ley provincial N° 2998/41). Este Codigo
fue celebrado por distintos expertos en materia alimentaria de todo el
pais y se transformd (junto con el Codex Alimentarius de Buenos Aires) en

un caso temprano y “exitoso” en el movimiento surgido en pos de la

189 pyesto en vigor mediante Decreto (sin nimero) fechado el 20 de Junio 1928. Carlos

Grau, “Nuevo Codex Alimentarius de La Provincia de Buenos Aires,” in Actas de
Trabalho, 7* Secg¢do., vol. VI (presented at the 3° Congresso Sul-americano de Chimica.,
Rio de Janeiro- Sdo Paulo., 1937), 462.463.

1% A AV.V., “Angel Mantovani. Homenaje a Su Memoria.,” Folletos de La UNL, 1935.

Y1 Grau, “Nuevo Codex Alimentarius de La Provincia de Buenos Aires,” 462.
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codificacién alimentaria®®?

. A pesar de ciertas resistencias iniciales por las
numerosas modificaciones introducidas en la produccién, elaboracidn,
venta y comercializacion de alimentos y bebidas, el régimen alimentario
de la provincia de Santa Fe logro estabilizarse en un lapso relativamente
breve y fue tomado como modelo por otras provincias.

En 1948, la provincia de Mendoza proyecta su primer Cddigo
Bromatoldgico y organiza un Instituto Bromatologico sobre la base del
homoénimo santafesino'®. También la provincia de Tucuman y la ciudad
de Buenos Aires siguieron las lineas de esta legislacion®.

En relacion al tema alimentario, en la provincia de Tucumdn se
sanciona la Ley provincial N° 2266/47, pero ésta no determinaba las
condiciones de higiene y composicion que debian reunir los alimentos
sino solo la organizacion institucional mediante la creacion de Instituto
Bromatoldgico para esa provincia, que transitoriamente se rigio (en forma
complementaria) por los Cédigos Bromatologicos de Santa Fe y Buenos
Aires'®,

En la ciudad de Buenos Aires, atento a la falta de un cuerpo organico

de disposiciones que coordine, complete y actualice la normativa

192 14 fiscalizacién regulada en el Cédigo Bromatoldgico de Santa Fe no solamente
comprendia a los alimentos: “Dentro de este mismo proyecto de Codigo, se ha englobado lo
que respecta la reglamentacion de los mds diferentes productos de consumo, que sin ser de
orden alimenticio, se utilizan a diario por la poblacion, como ser: articulos de tocador y
ciertos productos de uso corriente, en cuya fabricacion se utilizan tinturas y diversas
substancias quimicas, que pueden ser peligrosas para la salud de la poblacion, si no son
debidamente fiscalizadas”. Irigoyen Freyre, Cédigo Bromatoldgico. La Funcién Del Estado
En La Sanidad Alimenticia, 40.

1% Direccién Nacional de Quimica, “Instituto y Cédigo Bromatoldgico de La Provincia de
Mendoza. Proyecto de Ley Remitido a La Legislatura,” Anales de La Direccion Nacional de
(gul'mica 7 (1951): 62-63.

%% A poco tiempo de sancionado el Cédigo Bromatoldgico santafesino, la prensa de la
provincia publicaba que Buenos Aires, Cordoba y Tucuman estudiaban su texto y
anhelan también incorporar, como un signo del progreso de los nuevos tiempos a sus leyes
provinciales, un Codigo semejante”. “Termind la Cdmara de Diputados el tratamiento de
las leyes impositivas”. Nota del diario El Litoral, 28 de agosto de 1942.

1% Direccién Nacional de Quimica, “Noticias Argentinas: El Instituto Bromatolégico y
Departamento Quimico de La Provincia de Santa Fe,” Anales de La Direccion Nacional de
Quimica 5 (1950): 59-60.
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alimentaria se cre6 en 1948 (por Decreto N° 14.416) una Comision Ad Hoc
para estructurar y redactar un Cédigo Bromatolégico para la ciudad*®®.

En 1950, mediante Dec. N° 752, la provincia de Catamarca organiza
su Oficina Quimica y Bromatoldgica; y Entre Rios establece el Reglamento
Bromatoldgico provincial (Dec. N° 1089/50).

Al igual que sucedid con los proyectos de regulacion alimentaria
regional (ver capitulo V.1.1.) estos proyectos de regulacion alimentaria
subnacionales fueron redactados por expertos bromatologos, colonizando
un terreno de trabajo tipicamente juridico y circunscribiendo la
participacion en la construccion normativa al circulo experto, ya que los
proyectos eran presentados como una obra terminada ante las
autoridades publicas con capacidad de sancionarlos como ley. Dado el
alto contenido técnico de estas normas, sus contenidos no eran revisados
en las camaras legislativas. El espacio de circulacion, discusion y debate
de estos proyectos fueron los foros cientifico-académicos de la quimica y
otras disciplinas conexas a la cuestion alimentaria, tanto nacionales como
internacionales. Asi por ejemplo, la segunda edicion del Codex
Alimentarius de la provincia de Buenos Aires fue presentada por su autor
y puesta a consideracion de sus pares durante el 3° Congreso
Sudamericano de Quimica realizado en Rio de Janeiro en 1937, asi como
durante la IIT Conferencia Bromatologica Nacional (celebrada en Cordoba,
en el mismo afio) la cual recomendo tomarlo como base para la redaccion
de una reglamentacion nacional a cargo de una comision especial creada

por la Conferencia Bromatolégica Nacional (ver cap. I1.1.2.a)'"".

1% Més tarde, mediante Ordenanza municipal N° 18.390/64 se adopta transitoriamente el

Codigo Latinoamericano de Alimentos hasta tanto la comision dictara el Codigo para la
ciudad (ver cap. V.1.1).

7 En esta II Conferencia, el Cédigo fue aprobado en general por sus pares quienes lo
consideraron base fundamental del futuro Cédigo Alimentario Argentino que aspiraban.
Expresaron “undnimemente una calurosa felicitacion al doctor Carlos A. Grau por la
redaccion de la nueva edicion del Codigo Bromatoldgico de la provincia de Buenos Aires,
felicitando igualmente al gobierno de la referida provincia por el apoyo y el particular
empefio con que ha favorecido la realizacion y publicacion de dicho trabajo”. A.A.V.V.,
Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Coérdoba, 26- 29 Mayo 1937.
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I1.2.3. El Reglamento Alimentario Nacional de 1953

En 1947 se dispone mediante Ley N° 13.012 (B. O. 16/10/947) la
preparacion de un Codigo Sanitario y de asistencia social, obra que debia
cubrir numerosos aspectos en materia sanitaria. Su extenso articulo
tercero establecia que se tendria en cuenta “las siguientes bases para la
accion que corresponda desarrollar al organismo del Poder Ejecutivo que
tenga a su cargo la ejecucion de: (...) 21) organizar, coordinar y estimular
los estudios y las actividades tendientes a solucionar los problemas de
alimentacion de la poblacion del pais, especialmente del abasto de la leche
sana y los creados por las enfermedades de la nutricion y el metabolismo;
21) establecer las condiciones sanitarias a que debera someterse la
produccion, elaboracion, conservacion, circulacion y expendio de los
alimentos y de los locales y lugares donde se realicen esas operaciones, y
fiscalizar su aplicacion; 23) dictar el Codigo Bromatologico y proceder a su
revision y publicacion periodica”.

Esta Direccion se creo en el marco de la politica alimentaria trazada
por el gobierno de Peron y la reforma constitucional de 1949 (sancionada
el 11 de marzo de ese afio) que, entre otras cuestiones, modifica las
atribuciones del Congreso Nacional (articulo 68) estableciendo en su inc.
11 la facultad de dictar “los cddigos Civil, de Comercio, Penal, de Mineria,
Aerondutico, Sanitario y de Derecho Social, sin que tales codigos alteren las
jurisdicciones locales, correspondiendo su aplicacion a los tribunales
federales o provinciales segun que las cosas o las personas cayeren bajo sus
respectivas jurisdicciones”.

Un mes mas tarde, el 29 de abril de 1949, el Presidente Perodn
pronunciaba el discurso inaugural de un curso de politica alimentaria
argentina organizado por el Ministerio de Salud Publica de la Nacion, en
el cual “encaro resueltamente el problema capital de la alimentacion de su
pueblo, fundado en principios irrefutables de orden biologico, social,
economico y politico” proponiendo “un plan organico que permitird
aprovechar racionalmente las inmensas riquezas en materiales nutritivos

de nuestro pats, afirmando la necesidad de educar al pueblo de modo que
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sepa conocer la diferencia existentes entre comer y alimentarse”, segun
resefiaba en la Seccion Noticias Argentinas los Anales de la Direccion Gral.
de Oficinas Quimicas™”®.

Sin embargo, durante los afios siguientes la unica repercusion de esta
ley en materia alimentaria fue el dictado un Decreto el Poder Ejecutivo de
la Nacion (N° 7573, el 30 de marzo de 1949, en vista de las facultades que
art. 31inc 21, 22 y 23 acordaba al Ministerio de Salud Publica) que ponia en
marcha un mecanismo para la fiscalizacion sanitaria de los productos
alimenticios que se elaboren en el pais. Establecia un Sistema de Registro
de los Establecimientos donde se elaboren alimentos naturales o
dietéticos, respondiendo a un sistema de inscripcion y rotulacion (entre
otros requisitos) y prohibia el expendio de productos alimenticios sin la
previa autorizacion oficial.

A inicios de la década de 1950, convencidos de que el aseguramiento
de wuna alimentaciéon adecuada de la poblacién constituia una
responsabilidad del Estado, los funcionarios bromatélogos continuaban
reclamando el desarrollo del ordenamiento alimentario y su extension a
todo el pais para resolver dos cuestiones que se presentaban como las
mas problemadticas. Por un lado, era necesaria la delimitacion de la
jurisdiccion alimentaria. Razones de proteccion de la salud de la
poblacion hacian imprescindible la determinacion clara de la materia

(juridica) de fondo del ordenamiento. Por otro lado, la conceptualizacion

198 Direccién General de Oficinas Quimicas Nacionales, “Disertacion Del Excmo. Sr.

Presidente de La Republica, Gral. Juan Peron, Acerca de Politica Alimentaria Argentina,”
Anales de La Direccion General de Oficinas Quimicas II, no. 3 (1949): 46-50. Entre los
principios bioldgicos y sociales de la alimentacion, se refirié al problema del “hambre”,
los “factores de la alimentacién popular: salarios, educacién sanitaria e intermedia”, “el
presupuesto obrero y la alimentacién” y que “antes en nuestro pais la poblacién se
alimentaba mejor”, entre otros. Los principios econdmicos referian fundamentalmente a
la adaptacion de la agricultura a las necesidades bioldgicas de la poblacion y métodos de
trabajo para orientar la producciéon nacional de alimentos segun las necesidades
biolégicas ideales, métodos en los cuales tomaria central participacion el Instituto
Nacional de Nutricion que habia sido creado por el célebre médico Pablo Escudero.
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uniforme para todo el pais de la materia a regular, es decir, de los
alimentos y bebidas'*°.

Tomando como base la Ley 13.012/47 (por la cual se establecian las
bases para que el Ministerio de Salud Publica estudiara y proyectara un
Codigo Sanitario a ser considerado por el Congreso, y cuyo articulo 3 inc.
23 mencionaba el dictado de un Codigo Bromatoldgico) el 15 de enero de
1951 el P.E.N. dicta el Decreto N° 382 por el cual conforma una Comision
para el estudio de un Codigo Bromatologico Nacional, bajo la orbita del
mencionado Ministerio, a la cual ordena basarse en el anteproyecto
preparado por Carlos Grau. La Comision estaba integrada por doce
funcionarios publicos pertenecientes a diferentes carteras, lo cual da
cuenta de los distintos intereses que se consideraban constitutivos de la
cuestion alimentaria entonces: salud, economia e industria?”’. Ademas de
los funcionarios publicos, integraban la Comision seis representantes
designados por la industria del alimento®®.

Dos afios mas tarde, la Comision finaliza su tarea y el proyecto pasa a

estudio del Ministerio de Salud Publica de la Nacidén, el cual realiza

1% Direccién Nacional de Quimica, “El Cédigo Bromatoldgico Nacional - Su Jurisdiccién.

Su Materia,” Anales de La Direccién Nacional de Quimica 8 (1951): 76.

2% 1ntegraban la Comision: Dr. Héctor H. Cuello (Director de Alimentacién del Ministerio
de Salud Publica), como su presidente; Dr. Carlos Piazza (Director General de
Investigaciones Ganaderas del Ministerio de Agricultura y Ganaderia); Dr. Fernando G.
Galmarini (Jefe de la Divisién de Industrias Alimentarias de la Direccion de Industrias
Manufactureras) y el Ing. Luis J. Vasallo (director del Instituto Tecnoldgico Nacional),
ambos del Ministerio de Industria y Comercio; el Dr. Carlos Grau (Director de Quimica de
la Pncia. de Buenos Aires): Dr. Vicente Colobraro (Prof. titular de Bromatologia de la
Faculta de Cs. Médicas de la UBA); Dr. Jorge B. Mullor (director de Instituto
Bromatolégico de la pncia. de Santa Fe); Sr. Emilio Castro (Secretario Técnico de la
Direccion de Industrias Farmacéuticas y Farmacias del Ministerio de Salud Publica).
Ademads, la Comisiéon contaba con un asesor legal, el Dr. Carlos Olivera Avellaneda
(Asesor Legal de la Direcciéon de Alimentacion del Ministerio de Salud Publica). La
composicion de la Comision fue ampliada mas tarde mediante otros dos decretos (Dec.
N° 8.509 del 30/04/51, y Dec. N° 10.333 del 30/05/51), por los cuales se incorpora dos
representantes mas, correspondientes a los Ministerio de Salud Publica y de Hacienda,
respectivamente.

21 Direccién Nacional de Quimica, “Noticias Argentinas: Una Comisién Estudiard Un
Proyecto de Cddigo Bromatolégico Nacional.” Inicialmente (Dec. N° 382/51), los
representantes de la industria alimentaria eran cuatro: Dr. Dante De Lorenzi (de Victorio
y Esteban de Lorenzi Ltda.); Dr. Marcello Dellepiana (de M. S. Bagley S. A.); Dr. Raul
Hermitte (del Frigorifico Armour de La Plata) y el Dr. Rodolfo Antonissen (de Molinos del
Rio de la Plata). Luego, mediante el mencionado Decreto N° 8509/51 se incorpora dos
representantes mas.
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algunas observaciones vinculadas con los aspectos sanitarios, economicos
y técnicos. El 8 de enero de 1953, el Presidente de la Nacion Argentina, ]J.
D. Peron, aprueba mediante Decreto N° 141 (B.O. 19/1/53) el proyecto de
Reglamento Alimentario preparado por el Ministerio de Salud Publica de
la Nacion para su aplicacion en la Capital Federal y territorios nacionales.
Se explicaba en los considerandos de dicho decreto que era “necesario
dictar, con urgencia” un “cuerpo normativo que contemple, no solo las
exigencias de la bromatofilaxia, sino también los justos intereses de la
industria alimentaria y que haga realidad la orientacion de la medicina
social argentina en el aspecto basico de la higiene de la alimentacion que
prevé el segundo Plan Quinquenal”.

El mismo afio de su sancion se establecen normas para la
Interpretacion del Reglamento Alimentario, mediante Decreto N° 21.246.
En los considerando de este decreto se explicaba que la razon
fundamental del Poder Ejecutivo para establecer la creaciéon de un
Reglamento Alimentario de cardcter nacional habia sido “uniformar en
todo el pais las condiciones de aptitud para el consumo de los alimentos y
bebidas y las exigencias oficiales al respecto, para evitar los inconvenientes
de las numerosas reglamentaciones existentes en la actualidad en las
distintas jurisdicciones”. Se manifestaba que la mayoria de las provincias
ya habian adoptado el Reglamento y las que faltaban habian prometido
hacerlo, por lo cual era “necesario establecer con anticipacion la conducta
a seguir en los casos de las interpretaciones y consultas que puedan
suscitarse sobre determinadas disposiciones de dicho reglamento para
evitar que las diversas oficinas técnicas, institutos y laboratorios que lo
aplicaran lo hagan con distintos criterio, lo que redundaria en contra de la
razon de existencia de este reglamento alimentario que ha sido, como se ha
dicho, la de unificar las normas a seguir al respecto”.

La sancion del Reglamento Quimico Nacional de 1953 fue un
importante paso hacia la unificacion nacional del régimen alimentario, ya
que no solo rigid en los territorios para los que estaba pensado, sino que

su vigencia se extendio a algunas provincias, las cuales mediante leyes o
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decretos provinciales adhirieron al Reglamento. Asi, al poco tiempo de su
sancion, adhieren las provincias de Buenos Aires (Dec. N° 14.087/53) y la
de Cordoba (Dec. 1281-D/53). Unos afos después se adhieren las
provincias de La Pampa (Ley N° 328/1965), San Juan (Dec. 2552/55),
Tucuman (Dec. 159/55) y luego Salta (Decreto ley N° 614/57).

El decreto 21.246/53 resolvia que todas las consultas e
interpretaciones referentes al Reglamento Alimentario (Decreto N°
141/53) se girarian “a la Comision Permanente de Reglamento Alimentario”
y que “las resoluciones administrativas derivadas del mismo seran dictadas
por el Ministerio de Salud Publica de la nacién *°*. Esta pauta que sienta la
reglamentacion del Reglamento Alimentario Nacional constituye el
primer antecedente de creacion de una Comisién para resolver el
problema de la actualizacion permanente del Reglamento Alimentario
ante los diferentes avances cientifico-técnicos que se produjeran en el
futuro (ver capitulo I1.3.3.b). Este Decreto inaugura tradicion de delegar a
una Comisidon (compuesta fundamentalmente por expertos especialistas
en alimentos -cientificos y técnicos-) la tarea de actualizacion permanente
de la regulacion alimentaria, modalidad que se mantiene aun hoy (ver
cap. VII.2.1).

202 Articulo 1° del Decreto N° 21.246, publicado en B. O. del 24 de noviembre de 1953, Afio
LXI, N° 17535, p 2.
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I1.3. El CAdigo Alimentario Argentino (Ley 18.284/69)

II.3.1. Los proyectos de unificacion de la legislacion alimentaria
nacional

El primer antecedente de un “cuerpo de legislacion bromatoldgica de
importancia redactado en nuestro pais” fue obra de un experto
bromatologo, Antonio Ceriotti203. Tal como apuntamos que sucedia con
los proyectos de legislacion bromatoldgica, circuld para su debate y
discusion en el medio cientifico académico, siendo presentado en el I
Congreso Argentino de Quimica que tuvo lugar en Buenos Aires en
19194

En relacion a la coordinacion de las legislaciones subnacionales -
preparatoria para una legislacion alimentaria nacional- importantes
fueron, sin duda, los consensos logrados en las distintas reuniones de la
Conferencia Bromatoldgica Nacional, la cual consagré expresamente el
voto en pos de esta regulacion nacional en su reunion en Cordoba en
1939. Pero no fue hasta la sancidn de la Ley N° 13.012 (B. O. 16/10/947, que
disponia la preparacion de un Codigo Sanitario y de Asistencia Social) que
expresamente se mencionara el dictado de un Cddigo Bromatologico y su
revision y publicacion periodica (art. 3, inc. 23).

Sin embargo, el antecedente inmediato y mas explicito respecto al
dictado del Codigo Alimentario Argentino tuvo lugar en el afio 1964, con
las bases sentadas a través del Decreto N° 5883 (4 de agosto de 1964, B.O.
11/VIII/64). Este Decreto preparaba la sancion de una Ley nacional de
alimentos, para lo cual creaba una Comision dedicada a su estudio y a la

redaccion de un anteproyecto.

203 Antonio Ceriotti, reconocido experto y académico, se desempefié como Director de la

Oficina Quimica Municipal de Buenos Aires y fue profesor de la materia Bromatologia en
la Universidad Nacional de La Plata.

204 Como antecedente previo a este proyecto, Grau menciona un articulo publicado en los
Anales del Departamento Nacional de Higiene en 1913, obra de L. Palet, en el cual éste
exponia la “necesidad perentoria de que se redactara un Codigo de Alimentos de la
Republica Argentina, para unificar los criterios de apreciacién y establecer normas
generales que rigieran en todo el pais”. Grau, “Nuevo Codex Alimentarius de La
Provincia de Buenos Aires,” 463.
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Los vistos del mencionado Decreto explicaban que el Ministerio de
Asistencia Social y Salud Publica habia aconsejado “la necesidad y
conveniencia de designar una comision de expertos que estudie un proyecto
de ley nacional de alimentos que establezca las condiciones higiénico-
sanitarias que deberdn reunir los productos alimenticios”. Se consideraba
que “la determinacion de proteger la salud publica ( ) constituye una
actividad del Estado destinada al logro del bienestar general, principio
enunciado en el preambulo de la Constitucion Nacional ”, y que la
adquisicion y consumo de alimentos producidos en condiciones higiénico
sanitarias normalizadas y con valores aceptados era “un aspecto
fundamental de la actividad estatal de proteccion de la salud”.

Recogiendo una de las mayores preocupaciones planteadas por la
comunidad de bromatologos, en los considerandos del decreto se
planteaba la necesidad del dictado y el estricto cumplimento de normas
técnicas genéricas y uniformes sobre tipificacion, industrializacidn,
comercializacion y fiscalizacion de los alimentos para “contribuir a
corregir los habitos incompatibles con la salud y la economia de la
poblacion”, ya que la “actual multiplicidad normativa y la disparidad de
criterios existentes en la materia y que rigen en las distintas jurisdicciones
perjudican el comercio interprovincial e internacional de los alimentos™.

Expresamente en el Decreto se reconoce la influencia de la comunidad
experta en la decision de dictar una Ley Nacional de Alimentos: en su
programa de politica sanitaria nacional, el Ministerio de Asistencia Social
y Salud Publica habia establecido la urgente necesidad de dictar normas
uniformes en materia alimentaria “recogiendo la inquietud general de las
instituciones profesionales e industriales vinculadas a directamente a este
importante problema”.

Atendiendo a las bases acordadas por un Congreso de Legislacion
Alimentaria realizado en Rosario en 1964 -a cuyas recomendaciones
expresamente se refieren los considerandos del Decreto- y “contribuyendo
al progreso tecnoldgico de la industria y fomentando el comercio interno e

internacional”, se ordenaba la creaciéon (en la 6rbita del Ministerio de

101



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

Accion Social y Salud Publica) de una Comision para el estudio y
redaccion de un anteproyecto de Ley Nacional de Alimentos. El Decreto
designaba personalmente a cada uno de los integrantes de la Comision,
pero permitia a ésta proponer al Ministerio de Accion Social y Salud
Publica la designacion de otros miembros “cuando asi lo juzgue
conveniente o necesario” (art. 2 Decreto 5883/64) *®,

También se autorizaba a la comision para “requerir de las reparticiones
publicas los informes necesarios para el mejor desemperio de su cometido”,
debiendo “solicitar la colaboracion de entidades privadas profesionales
industriales y comerciales, vinculadas directamente a las actividades que
han de ser regladas por las normas a proyectarse” (art. 3, Decreto 5883/64).
La Comision tenia un plazo de sesenta dias para formular el anteproyecto
al Ministerio mencionado, el cual lo someteria a consideracion de los
gobiernos de todas las provincias para que estos formulen “las opiniones
que estimen pertinentes antes de la remision del proyecto definitivo al
honorable Congreso de la Nacion” (art. 5, Decreto 5883/64).

I1.3.2. El Cddigo Alimentario Argentino: descripcion general
Tomando como base el Reglamento Alimentario de 1953, el 18 de
julio de 1969 se sanciona mediante Ley N° 18.248 (ADLA- XXIX-B, p.1456)

el Cédigo Alimentario Argentino®®. Esta ley implanté en todo el pais el

205 sz . e s o ez . ez
Con una representacion funcional similar a la composicion de la Comision

Permanente del Reglamento Alimentario (ver cap. I11.2.3) integraban esta Comision
preparatoria del proyecto de Ley Nacional de Alimentos, reconocidos expertos y
funcionarios publicos de areas vinculadas con el problema alimentario. Eran ellos: el Dr.
Carlos Eduardo Alvarifias (Director del Instituto Nacional de Nutriciéon “Dr. Pedro
Escudero”)-en calidad de Presidente- y sus restantes miembros: Dr. Pedro Abel Sanchez
Diaz (presidente de la Academia Nac. de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales), Dr. Pedro
Cattaneo (Prof. de la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales), Dr. Juan C.
Sanahuja (Prof. de la Facultad de Farmacia y Bioquimica), Dr. Andrés E. Corso (Director
Nacional de Quimica de la Secretaria de Estado de Hacienda), Dr. Alfredo L. Iacobacci
(miembro de la Asociacion Quimica Argentina), Dr. Juan Garcia Crespo (miembro de la
Asociacion Bioquimica Argentina), Dr. Marcos I. Coronado (Secretaria de Agric. y
Ganaderia), Dr. Roberto Saccone (Secretaria de Estado de Comercio).

2% 1.a Ley N° 18.284 que declaraba vigente “en todo el territorio de la Reptiblica con la
denominaciéon de Codigo Alimentario Argentino, las disposiciones higiénico-sanitarias,
bromatolégicas y de identificacion comercial del Reglamento Alimentario aprobado por
Decreto 141/53 con sus normas modificatorias y complementarias” (art.1°, Ley 18.284).
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Reglamento  Alimentario con sus normas modificatorias vy
complementarias, bajo la denominacion de Codigo Alimentario Argentino.
La Nacion se atribuye asi la facultad de legislar el tema alimentario en
forma exclusiva, derogando toda disposicion vigente que se opusiera al
texto de esa ley (art. 2° Ley N° 18.282/69).

La nota al Poder Ejecutivo que acompario el proyecto fundaba estas
disposiciones en una serie de motivos, ubicando en primer lugar al
“expreso y prolongado pedido de la comunidad cientifica de especialistas en
la materia” que venia reclamando la unificacion normativa e institucional
de la cuestion alimentaria. Expresamente se menciona el reclamo por una
unificacion normativa nacional del I Congreso de Legislacion Alimentaria
celebrado en Santa Fe en abril de 1964.

Extensa mencion a las recomendaciones de este Congreso se encuentra
en el Decreto 5883/64, norma que ordenaba la creacion de una Comision
para la redaccion de una Ley Nacional de Alimentos (ver cap. I1.3.1). El
Congreso Argentino de Legislacion Alimentaria habia sido organizado por
el Ministerio de Accion Social y Salud Publica, tuvo lugar en abril de 1964
en la ciudad de Rosario y a él asistieron delegados del Poder Ejecutivo
Nacional y de los Poderes Ejecutivos provinciales®”’. De la celebracion de
este Congreso resultaron recomendaciones para la redaccion del
anteproyecto, que el mencionado decreto recoge.

En primer lugar, se aconsejd la constitucion de un Consejo Federal de
Alimentos integrado por representantes del gobierno federal y de cada
provincia para tener presentes “por una administracion flexible, las
circunstancias particulares de cada una de ellas y las condiciones
cambiantes y diversas de sus productos alimenticios”. Sin embargo, Ley
18.284/69 no incluyé esta institucion en el Codigo Alimentario. El

Congreso también recomendo el establecimiento de métodos y técnicas

207 ge resolvié en dicha ocasién que era “oportuno, necesario y conveniente que se dicte

una ley de alcance nacional que establezca las condiciones higiénicas sanitarias que deben
reunir los productos alimenticios, y recomendar al poder ejecutivo nacional la redaccion de
un anteproyecto de ley de alimentos” (considerandos del Decreto 5883/64).
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analiticas uniformes para el contralor de los alimentos en todo el pais.
Entendiendo que la ley nacional de alimentos involucraba, ademas de la
proteccion de la salud publica, otros problemas “en materia de
comercializacion, de identificacion de mercaderias, de produccion de
alimentos, agricultura, ganaderia, industrias transformadoras, e incluso en
nuestras relaciones comerciales internacionales”, se advertia
especialmente que la legislacion a dictarse deberia “tener presente la
circunstancia de que la nacion ha adherido a organismos internacionales y
ratificados tratados zonales de libre comercio”.

Precisamente, la internacionalizacion de la regulacion alimentaria y
los compromisos de Argentina al respecto fue considerado un factor
determinante de la sancion del Cddigo Alimentario (mencionado
expresamente en la nota de elevacion del proyecto de 1969): “ las
normas del Codex Alimentarius Mundial, que se estan preparando bajo la
responsabilidad de organismos internacionales especializados (FAO — OMS)
y a las que los paises que ratifiquen su vigencia deberdn adecuar sus
disposiciones permitiendo, ademads, la libre circulacion interna de las
mercaderias de origen extranjero que cumplan con las prescripciones de las
normas mundiales”*%,

La Comision del Codex Alimentarius habia sido creada en 1963 en
forma conjunta por la FAO y la OMS para desarrollar normas
alimentarias y otros textos relacionados, tales como los cddigos de

practicas (ver cap. IV). Argentina se habia adherido al Codex, y la nota

208 Ademés de las recomendaciones del Congreso de Legislacion Alimentaria y la
proximidad de la internacionalizacién de los pardmetros de control alimentario, otros
motivos expresados en la Nota de Elevacidén del proyecto de Ley (también de alguna
manera vinculados a los reclamos de la comunidad experta) fueron:

- que la disparidad de normas provinciales que regulaban la circulacion de los alimentos
obstaculizaba la expansion del mercado nacional;

- la necesidad de nacionalizar el régimen e incorporarle las normas sobre identificacion
de los alimentos para su comercializacién, y concentrar asi en un solo cuerpo toda la
materia;

- que el proyecto contribuia a prestigiar la calidad de los productos nacionales en el
exterior y estimular la industria y el comercio del ramo;

- que mediante el incentivo y la coordinacién de los sectores oficiales y privados, la ley
fomentaba la investigacidon cientifica y tecnoldgica, la formacién de tecndélogos en
alimentos y la creacion de establecimientos que aseguren la correcta aplicacidn de la ley.
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explicaba que “tal compromiso, tropezaria con serios inconvenientes para
su cumplimiento con las derivaciones negativas que es facil suponer para
las relaciones comerciales internacionales si no se dispusiera de un solo
cuerpo legal sobre la materia”*®.

La sancion de la Ley 18.284 tiene lugar bajo la presidencia de facto de
Juan Carlos Ongania. Actualmente, con numerosas modificaciones,
continda vigente?'®. Se ha discutido la validez del régimen del Cédigo
Alimentario dado su origen en una ley de facto. Aun los autores que no
consideran problematico su origen, cuestionan su constitucionalidad
debido a que, descartando la posibilidad que el dictado del Codigo
Alimentario se encuentre entre las facultades del art. 75 inc. 12 (por el
solo hecho de contener la denominacion “Cédigo”). Tampoco encuentran
clausula constitucional alguna que otorgue al Gobierno Federal la
atribucion de legislar la materia para todo el pais. Guajardo analiza y
descarta cuatro posibles fundamentos de esta facultad: “la clausula
comercial (art. 75 inc. 13) no autoriza al Congreso a normar el comercio
exclusivamente local de las provincias; el poder de policia permanente en
materia de higiene y sanidad intraprovincial —-salvo urgencias nacionales-
es totalmente local (art. 121 CN) ya que siendo sinonimo de facultad
legislativa no aparece en clausula constitucional alguna como delegado a la
Nacion; la clausula programadtica (art. 75 incs. 18/19) ademads de concurrir
con igual facultad provincial (articulo 125 CN) no menciona la tematica de
los alimentos dentro de las politicas a desarrollar por la Nacion; y por
ultimo, al no encontrarse otorgada tal facultad al Gobierno Nacional en
nada colabora a tal fin la clausula de provision (art. 75 inc. 32) puesto que
ésta no es creadora de nuevas facultades federales”*. Por lo cual, concluye

el autor, que “el Codigo Alimentario —decreto 2126/71 y ley 18.284- en

299 Nota de elevacién del proyecto de CAA, Ley 18.248 (ADLA- XXIX-B, p.1456).

219 13 Ley 18.284/69 es técnicamente un Decreto-ley, es decir un acto normativo de
alcance general dictado por el Poder Ejecutivo sobre materia que debe ser regulada bajo
la forma de ley. Roberto Dromi, Introduccion Al Derecho Administrativo (Madrid: Grouz,
1986).

21 Un anélisis detallado del razonamiento por el cual el dictado del CAA no puede
justificarse en ninguna de dichas cldusulas se encuentra en el capitulo V (Pags. 114 a 163)
de la obra de Guajardo, Cddigo Alimentario Argentino.
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cuanto se pretenda aplicable en forma regular y permanente a la
produccion y comercializacion de alimentos estrictamente interior de cada
jurisdiccion local derogando todo régimen local al respecto, es violatorio de
las normas constitucionales que distribuyen las competencias entre los
gobiernos particulares o locales y el general o nacional”, a la vez que
reconoce que “desde el punto de vista factico la produccion y
comercializacion de los productos de la industria alimenticia son
actividades que casi inevitablemente sobrepasan los limites locales y, al
comprometer intereses mayores, convocan a una legislacion uniforme en
todo el pais™*2.

Cabe hacer algunas aclaraciones sobre los distintos instrumentos
normativos que conforman la legislacion nacional alimentaria.

La ley N° 18.284/69 sobre “Normas para la produccion, elaboracion y
circulacion de alimentos de consumo humano en todo el pais”, luego de
declarar vigentes en todo el territorio de la Republica las disposiciones del
Reglamento Alimentario (Decreto N° 141/53) con sus normas
modificatorias y complementarias, establece que el Poder Ejecutivo
Nacional ordenara dichos textos vigentes con anterioridad a la
reglamentacion de la ley.

El 30 de junio de 1971 se publica el Decreto N° 2126 (BO 20/IX/71) que
aprueba el texto ordenado y la reglamentacion de la Ley 18.284, que habia
sido preparado por la Secretaria de Estado de Salud Publica. Dicho
decreto consta de dos Anexos. El Anexo [, titulado “Cddigo Alimentario
Argentino” y el Anexo II bajo el rotulo “Reglamentacion de la ley 18.284”.
Esquematicamente, podemos sintetizar entonces el régimen legal general
de los alimentos en Argentina (con excepcion de las carnes y los vinos que
se encuentran regulados por legislacion no codificada- ver cap. I11.1.2) en

tres instrumentos legales:

12 1pid., 157.
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a) el “Coédigo Alimentario Argentino” (el cuerpo de normas técnico
bromatologico propiamente dicho, compuesto originariamente por 1413
articulos) que corresponde al Anexo I del Decreto 2126/71%"3.

b) la Ley N° 18.284/69, constituida por 21 articulos, que funciona como
marco normativo general para la aplicacion del Cédigo Alimentario.

c) ylareglamentacion de la Ley 18.284/69, que se encuentra en el Anexo
IT del Decreto 2126/71. Este anexo reglamenta 14 articulos de los 21 la ley
(los articulos 1, 9, 10, 13, 15, 16 y 20 no son reglamentados).

Las normas higiénico-bromatoldgicas del Cédigo Alimentario estan
sistematizadas en veintiun capitulos, que pueden ser agrupados en tres
grandes temas:

a. Cuestiones técnicas generales: capitulos sobre cuestiones generales
aplicables a todo el régimen alimentario sin distinguir por tipo de
alimento: -Capitulo I: Disposiciones Generales (articulos 1 al 11); -Capitulo
XX: Metodologia Analitica Oficial (articulos 1413 al 1414); -Capitulo XXI:
Procedimientos Aplicables (articulos 1415 al 1416).

b. Condiciones, definiciones y requisitos generales de lo regulado: -
Capitulo II relativo a las Fabricas y Comercios de Alimentos (articulos 12
al 154); -Capitulo III sobre los Productos Alimenticios (art. 155 al 183);
Capitulo IV sobre utensilios, recipientes, envases, aparatos y accesorios
(articulos 184 al 219); y Capitulo V sobre rotulacion y publicidad de los
Alimentos (articulos 220 al 246).

C. Los capitulos VI al XIX inclusive contienen normas relativas a las
condiciones, definiciones, requisitos y demads cuestiones en particular por

cada tipo de alimento*™,

213 Ha sufrido innumerables modificaciones desde su sancién, y actualmente consta de

1416 articulos, segun version publicada en la pagina Web oficial de la ANMAT,
http://www.anmat.gov.ar/alimentos/normativas alimentos caa.asp Acceso 10/7/2012.

1% Articulos 247 al 519 - carneos y afines; articulos 520 al 552 - grasos, aceites
alimenticios; articulos 553 al 642 - lacteos; articulos 643 al 766 —farinaceos, cereales,
harinas y derivados; articulos 767 al 818 — azucarados; articulos 819 al 981 — vegetales;
articulos 982 al 1079 - bebidas hidricas, agua y agua gasificadas; articulos 1080 al 1107 -
bebidas fermentadas; articulos 1108 al 1136 - bebidas espirituosas, alcoholes, bebidas
alcoholicas destiladas y licores; articulos 1137 al 1198 - estimulantes o fruitivos; articulos
1199 al 1338 - correctivos y coadyuvantes; articulos 1339 al 1390 - de régimen o
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I1.3.2. La impronta de los expertos en el Codigo Alimentario

Retomando la afirmacion inicialmente planteada sobre el rol central
de los expertos cientificos y técnicos en el disefio y reforma de la
regulacion alimentaria argentina, observaremos detenidamente dos
problemadticas fundamentales para la operatividad de las normas
higiénico-bromatologicas que histéricamente fueron objeto de
preocupacion de las comunidades expertas involucradas y que son
expresamente contempladas en el Codigo Alimentario.

Las disposiciones que se incluyen para resolver estos problemas
largamente planteados, marcan la impronta de los expertos en la
construccion de la ordenacidon alimentaria (Ley 18.284 y Anexo I de su
Decreto reglamentario)*'>:

a. el establecimiento de métodos y técnicas analiticas uniformes para
toda la Republica, y
b. la necesidad de actualizacion permanente de la normativa

bromatologica.

I1.3.2.a. Métodos y técnicas analiticas uniformes

Hasta la sancion de la Ley 18284/69, las provincias regulaban
exclusivamente tanto los pardmetros a aplicar como la forma de ejecucion
del control higiénico-bromatologico de los alimentos. No obstante,
existian algunas normas nacionales (sobre sustancias concretas o métodos
de control puntuales) que limitaban o condicionaban esta competencia.
Por ejemplo, desde 1903 estaba prohibido el “empleo de sacarina, dulcina,

sucranina y otros edulcorantes artificiales en la elaboracion de preparados

dietéticos; articulos 1391 al 1406 - aditivos alimentarios; articulos 1407 al 1412 - harinas,
concentrados, aislados y derivados proteinicos.

215 F] Cédigo Alimentario establece numerosas otras medidas de caracter general (tales
como la reglamentacion de registros de productos autorizados, productores y
establecimientos; las infracciones a la reglamentacién, sus correspondientes
penalidades, los procedimientos de aplicacién y recursos respectivos, etc.) y en
particular para cada tipo de alimento que regula (definiciones, composicidn, etiquetado,
etc.). Atento al objeto de esta investigacion, aqui so6lo analizamos las cuestiones
relacionadas al accionar de los expertos en la construccién de la legislaciéon alimentaria.
Un detallado estudio doctrinario de la normativa alimentaria argentina codificada puede
encontrarse en la obra de Guajardo, Cédigo Alimentario Argentino.
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solidos o liquidos destinados a la alimentacion o consumos publicos” (art. 1,
Ley 4165 -R. N. 1903, t. I, p.7-) y se establecieron sanciones para los
infractores*®. En relacién a las mercancias en general, pero aplicables
también a los alimentos, existian disposiciones nacionales sobre
etiquetado e identificacion comercial de los productos (Ley N° 11.275/30).

Un aspecto fundamental para la ejecucion de las tareas de control
quimico de los alimentos era la determinacion de las reglas técnicas sobre
los métodos aplicables. La comunidad de bromatologos en Argentina fue
progresivamente armonizando los pardmetros utilizados en las distintas
Oficinas Quimicas dispersas en el pais, gracias a acuerdos internos de la
propia comunidad arribados en sus encuentros académicos, cientificos y
profesionales?!’.

La metodologia analitica era un punto fundamental a consensuar
para incorporar a las normas reglamentarias de las Oficinas Quimicas. El
Decreto “uniformando el procedimiento a seguirse por las Oficinas
Quimicas nacionales como asimismo la tarifa por los analisis que efectue”,
dictado el 10 de mayo de 1906 (Dec. X del Ministerio de Hacienda,
publicado el Boletin Oficial del Afio XIV- Num. 3713, pag. 1143)
tempranamente trato la cuestion de la disparidad procedimental técnica.
Visto lo expuesto por el Director de la Oficina Quimica Nacional, en los
considerandos del Decreto se explicaba que era “conveniente unificar el
procedimiento en las prdcticas técnicas de la Oficinas Quimicas
dependientes del Ministerio de Hacienda, a fin de facilitar la solucion de las
cuestiones sometidas a su estudio y evitar discrepancias e interpretaciones
diversas”. La “creacion de otras oficinas andlogas en diversos puntos de la
republica”, ademds de la situada en la ciudad de Buenos Aires, requeria

“también una direccion que las organice e instruya a su personal en las

218 Psta ley y su Decr. reglamentario del 4 de febrero de 1903 (R. N. 1903, T. I, p. 409)
reflejan la temprana adhesiéon de la comunidad cientifica argentina y, a través de ésta,
del derecho alimentario nacional, al principio o dogma del alimento puro imperante en
las mas reconocidas regulaciones alimentarias occidentales existentes por entonces,
como la Pure Food Act norteamericana de 1906.

7 Fundamentalmente, a través de la Conferencia Bromatoldgica Nacional (ver cap.
[.1.2.a).

109



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

prdcticas y detalles de procedimiento que en ellas se sigue, facilitando
ademads los tramites administrativos”. La cuestion de la uniformidad
normativa en los procedimientos para el control analitico implicaba
también cuestiones administrativas y, fundamentalmente, impositivas.
Las Oficinas debian “extender sus servicios al publico para practicar
analisis de caracter comercial o industrial, cuando le sean solicitados” y
para ello debia “establecerse una tarifa uniforme”.

Resolviendo estos problemas, el Decreto de 1906 delegaba en la
Oficina Quimica Nacional de la Capital la facultad de dictar las
disposiciones “para uniformar su accion técnica, determinando los métodos
de andlisis y prdcticas administrativa necesarias para el mejor desemperio
del servicio, a cuyo efecto podra convocar la reunion de todos los jefes de
oficinas quimicas para deliberar de comun acuerdo” (art. 2°), (ver cap.
I1.1.1.).

Décadas mads tarde se sanciona un nuevo Reglamento interno de las
Oficinas Quimicas Nacionales, mediante Dec. 19.895/44*'%, que en sus
ultimos capitulos contenian disposiciones generales y normas relativas a
las inspecciones y servicios extraordinarios, sin retomar el problema de la
uniformidad de métodos y técnicas analiticas. El Reglamento Alimentario
de 1953 tampoco atendio expresamente la cuestion. Si bien durante esas
décadas la comunidad de bromatologos avanzo en la discusion acerca de
la normalizacion técnica y analitica, no todos los consensos internos de
los expertos se traducian en normas juridicas, por lo que su aplicacion
dependia del grado de alineamiento de los funcionarios de cada
jurisdiccion tras las recomendaciones de la comunidad bromatoldgica
nacional.

Atendiendo a un largo reclamo de los bromatologos, la Ley 18.284/69
zanja la cuestion estableciendo que “la observancia de las normas
establecidas por el Codigo Alimentario Argentino serd verificada con

arreglo a métodos y técnicas analiticas uniformes para toda la Republica,

?1% publicado en B. O. del 2 de agosto de 1944 (Afio III- Num. 14.961, Pags. 4-5). Ver cap.
11.2.1.
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que determinara la autoridad sanitaria nacional” (articulo 6° Ley
18.284/69). En la nota de elevacion del proyecto de la Ley 18.284/69 al
Poder Ejecutivo, se reconocia que también el Codex Alimentarius
determino la necesidad de armonizar la regulacion alimentaria nacional.
Esta influencia se observa en relacion a la normativa analitica, pues las
normas de identidad y de pureza para los aditivos alimentarios emitidas
por la FAO/OMS se encuentran entre los catorce documentos listados
como fuentes supletorias de técnicas analiticas que deben utilizarse
cuando las normas del Codigo Alimentario no lo determinen en particular
(art. 1407, Anexo I del Decr. 2126/71).

La relevancia de la normalizacion del control analitico se observa
también en la creacion de un fondo destinado a promoverla y solventarla,
dispuesta por la misma Ley N° 18.284/69. Este fondo especial se
contabilizaria por separado dentro del Fondo Nacional de la Salud. Esta
parte del Fondo Nacional de la Salud se conformaba con impuestos a los
productos (de elaboracion nacional o importados) destinados al consumo
interno (art. 17) y con el producto de las multas que la autoridad sanitaria
nacional aplicara en cualquier parte del pais (articulo 15)**°.

Hasta un 50 % de dicho fondo se debia destinar a “la creacion,
atencion y/o fomento de los establecimientos a los que corresponda
intervenir en el cumplimiento de las disposiciones del articulo 6°” (art. 18
inc. a). El articulo sexto, que armonizaba los métodos y técnicas analiticas
para toda la Republica, ordenaba a la autoridad sanitaria nacional prestar
asistencia técnica y supervisar la habilitacion, organizacion vy

funcionamiento de los establecimientos, institutos o servicios oficiales a

219 ge establecia un tributo a los productos elaborados para el consumo interno de hasta

el cinco por mil del precio de salida de fabrica (a los fines determinados en el articulo 18
que, a los efectos’ indicados en el articulo 6° de la Ley 14.390 se consideran de interés
nacional). Se exceptuaba de este tributo a los productos efectivamente destinados a
exportacion, pero sometia al mismo porcentual a los productos elaborados destinados al
consunto interno importados. Este articulo 17 fue derogado por Ley 20.668 del 15.5.74.
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cargo de la observancia de las normas del Cddigo Alimentario segun un
“sistema de cobertura nacional”, cualquiera sea su jurisdiccion®%.

La entrada en vigencia del art. 17 de la Ley N° 18.284/69 fue
postergada en tres oportunidades (art. 2° del Decreto 1895/72, art. 1° del
Decreto 3945/72 y art. 1° del Decreto 437/73) y finalmente fuera derogado
por Ley 20.668/74. Al tratarse de un gravamen sin discriminar, recaia
también sobre productos de primera necesidad y resultaba en un efecto
regresivo, encareciendo los costos del consumidor (Mensaje de Elevacion
de la Ley 20.668/74). En la practica “nunca rigio el impuesto interno al
consumo de productos alimenticios en general creado por la Ley N°
18.284/69” con lo cual se restringié “sensiblemente la posibilidad de
alcanzar los objetivos que anteriormente se pretendian alcanzar con los
recursos que, supuestamente, provendrian del impuesto creado por el
articulo 17”. El articulo 18 permanece vigente porque indica ademas el

destino del producto de las multas®*.

I1.3.3.b. Actualizacion de la normativa alimentaria

La resolucion del problema de la actualizacion de la normativa
juridica sobre control bromatoldgico es fundamental para la construccion
de cualquier regulacion general de este tipo. Las normas bromatologicas
se caracterizan por el alto contenido de conocimiento cientifico técnico
incorporado, el cual es esencialmente mutable al ritmo de la produccion
de nuevos conocimientos por parte de las comunidades cientificas
involucradas en la investigacion de esos campos. Es por ello que, a
diferencia de lo que sucede con otras materias del derecho, la legislacion
alimentaria necesita contar con un algun tipo de mecanismos

institucionalizado por el cual se mantenga la operacion de relevamiento

229 pel resto del fondo, no menos del cincuenta por ciento (50%) debia destinarse a “la
creacion, atencion y/o fomento en todo el pais de establecimientos y/o actividades de
perfeccionamiento e investigacion tecnologica y cientifica, en todo lo relativo a estudio de
necesidades, utilizacion, produccion y elaboracion de alimentos destinados, a consumo
humano, de acuerdo con la politica que en la materia determine el Poder Ejecutivo
Nacional” (art. 18, inc) b).

221 Guajardo, Cédigo Alimentario Argentino, 323.

112



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

permanente del estado de los conocimientos cientifico- técnicos sobre el
objeto regulado y la forma de evaluacion de la oportunidad y modalidad
de su incorporacion al derecho vigente, tarea que suele encargarse a
grupos conformados por expertos en el area.

El Reglamento Alimentario de 1953 (Dec. N° 141) creo a esos fines
una “comision permanente de reglamento alimentario, integrada
honorariamente por los doctores Carlos A. Grau, Ratil J. Hermitte y Juan G.
Romano Jalour” (art. 2°)**2, Ademas de estos expertos, formaban parte de
la Comision, el Director General de Asuntos Legales y Legislacion
Sanitaria del Ministerio de Salud y un representante “de la industria
interesada en el problema que en cada caso se encuentre en estudio”. La
comision dependia directamente del Ministro de Salud Publica de la
Nacion y tenia a su cargo “la impresion del Reglamento alimentario,
proponiendo anualmente el reajuste de sus normas de acuerdo con las
circunstancias que resulten de su aplicacion” (art. 3. Dec. 141/53). El texto
del Reglamento no hace referencia explicita a la cuestion de los nuevos
conocimientos cientifico-técnicos pero puede interpretarse que es una de
las “circunstancias” (sino la mas importante) que justificaba el reajuste del
Reglamento.

Cuando cesan en sus funciones los miembros nombrados y se
designan sus reemplazantes (Decreto N° 9187 del 22 de mayo de 1956), ya
no se apunta a los miembros a nivel personal (como lo hacia el Dec.
141/53 y sus normas reglamentarias) sino que se determina la integracion
de la comision indicando los cargos que incorporaria: el Director Nacional
de Quimica del Ministerio de Hacienda; el Director de Bromatologia de la
Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires; el Director General de
Asuntos Legales y Legislacion Sanitaria; y los directores de Alimentacion y

Bromatologia, y del Instituto Nacional de la Nutricion, ambos organismos

222 carlos Grau era Doctor en Quimica, reconocido por su tarea de redaccién del Cédigo

Alimentario de la provincia de Buenos Aires. Raul Hermitte era ingeniero quimico que
luego se doctord en Quimica por la Universidad Nacional de La Plata (graduado en 1944
con una tesis sobre el efecto de la fumigacidén de methyl bromide -un pesticida para el
control insectos en plantas procesadores de alimentos- en harinas).
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dependientes del Ministerio de Asistencia Social. Es decir, se excluye la
representacion de la industria, quedando la comision compuesta
solamente por funcionarios publicos, entre los que se incorpora
representantes de los sectores de alimentacion y nutricion (en la drbita de
salud).

El Decreto 9187/56 aclaraba las funciones de la comision y precisaba
el procedimiento para decidir: “propondra cuando asi lo juzgue
conveniente o necesario las modificaciones a los articulados del citado
Reglamento, quedando facultado el Sefior Ministro de Asistencia social y
Salud Publica, para aprobar los mismos” (art. 3, Decreto 9187/56). Al poco
tiempo y a solicitud del Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica, la
Comision Permanente del Reglamento Alimentario se amplio para incluir
un representante del Ministerio de Agricultura y Ganaderia “dada la
indole de una gran parte de los productos aprehendidos por el Reglamento
citado” (Dec. 17.342 del 17 de septiembre de 1956).

En 1960 el Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica vuelve a
solicitar una modificacion para “que participen en la consideracion de los
problemas técnicos que hacen al cometido de dicha Comision, profesores
universitarios que tienen a su cargo las catedras de la especialidad”
(consid. Decreto N° 1.782/60). Esta reforma no se limité a incorporar
expertos en bromatologia y areas vinculadas a los alimentos, sino que
elimino la representacion técnica juridica. Desde su creacion, la Comision
Permanente habia contado con un funcionario del area juridica en
calidad de integrante, hasta que en 1960 se considera “que dada la indole
de dicha comision resulta innecesaria la representacion del organismo
juridico del Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica, cuyo
asesoramiento puede producirse por los procedimientos corrientes”.

Es decir, las cuestiones de asesoramiento en técnica juridica pasan a
ser consideradas irrelevantes y ya no justificaba un puesto en la
Comision, pudiendo cubrirse con el mismo procedimiento administrativo.
A su vez se demanda un incremento de la opinidn cientifica experta,

ahora de origen externo a la propia administracion del Estado, la que con
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un criterio centralista se toma de las catedras de Universidad de Buenos
Aires.

En sintesis, el Decreto N° 1.782/60 determina la siguiente
composicion de la Comision Permanente del Reglamento Alimentario: el
Director Nacional de Quimica de la Secretaria de Estado de Hacienda, el
Director de Bromatologia de la Municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires; los sefiores profesores titulares de las catedras de Bromatologia de
la Facultad de Farmacia y Bioquimica y de Bromatologia y Analisis
Industriales de la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la
Universidad de Buenos Aires, el Director del Instituto de la Nutricién del
Ministerio de Asistencia Social, el jefe del organismo encargado del
registro y contralor de productos alimenticios del citado departamento y
el representante de la Secretaria de Estado de Agricultura y Ganaderia.

Cuando en 1969 este Reglamento Alimentario se declara vigente para
todo el territorio de la republica bajo el nombre de Codigo Alimentario
Argentino, Ley 18.284/69 especificamente prevé la cuestion de la
actualizacion alimentaria. Faculta al Poder Ejecutivo Nacional para la
“permanente adecuacion” del Codigo Alimentario Argentino a “los
adelantos que se produzcan en la materia”. Sin establecer reglas precisas,
brindaba dos indicaciones al Poder Ejecutivo: deberia tomar “en cuenta la
opinion de las autoridades sanitarias provinciales, de la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires, de otros organismos oficiales competentes y/o de
entidades cientificas, agropecuarias, industriales y comerciales mads
representativas, segun la materia de que se trate” y podia disponer “en
jurisdiccion de la autoridad sanitaria nacional, la constitucion de grupos de
trabajo de la mads alta experiencia y calificacion cientifica y técnica y
determinar lo inherente a su organizacion y funcionamiento y a las
atribuciones y remuneracion de sus integrantes” (articulo 20, Ley
18284/69)**.

223 Este articulo no fue reglamentado por Decreto 2126/71 (Anexo II que reglamentd la
Ley 18284/69).
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Se entendid que el Cédigo alimentario contiene una parte (su mayor
parte) eminentemente “técnica” y que en ese campo Se producen
“avances” que el derecho debe incorporar para mantenerse actualizado.
Es competencia del Poder Ejecutivo Nacional llevar adelante la tarea,
debiendo para ello consultar diferentes “opiniones”: de las autoridades
sanitarias subnacionales y de otras entidades representativas de la
comunidad cientifica o de los intereses privados involucrados en la
cuestion alimentaria (agricultura, industria y comercio). El conocimiento
cientifico pareciera ocupar un lugar mads relevante que las restantes
fuentes de consulta, pues los expertos del agrupamiento cientifico técnico
son los unicos llamados a integrar los “grupos de trabajo” a los cuales se
les exige, ademas, ser de la “mds alta experiencia y calificacion”. Sin
embargo, la ley no prevé mecanismos para el control de la forma en que
el Poder Ejecutivo conforma, selecciona y organiza estos grupos.

La facultad de actualizacion que la Ley 18284/69 atribuia al PEN (art.
20) fue delegada por Decreto 2584/77 (que establecia disposiciones con
respecto a las designaciones, asignaciones de funciones, promociones y
reincorporaciones del personal de la Administracion Publica Nacional)
cuyo articulo 5° delegaba la resolucion final de ciertos asuntos en los
ministerios de su respectiva competencia (del Interior, de Economia, de
Defensa, etc.). Se delegaba al sefior Ministro de Bienestar Social (entre
otras cuestiones) “la actualizacion de las normas técnicas del Codigo
Alimentario Argentino, resolviendo las modificaciones que resulte necesario
introducirle, con ajuste a la Ley N° 18.284 y su reglamentacion” (art. 5°, inc
f.3 del Dec. 2584, publicado en B.O. del 8 de septiembre de 1977, Afio
LXXV, Num. 23740, P4g. 7). Esta norma fue sucesivamente modificada
para adaptarla a las diferentes denominaciones del Ministerio en cuestion
(Salud, Salud y Accién Social, etc.)***,

Mas tarde, las Resoluciones de la Secretaria de Salud Publica N°
1076/79 y del Ministerio de Salud Publica y Medio Ambiente N° 2320/83,

2% carlos Alberto Guajardo, Cédigo Alimentario Argentino: Su Valoracién Juridica

(Ediciones Juridicas Cuyo, 1998).
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crean la Comision Nacional del Codigo Alimentario y establecen su
Reglamento Interno, fijando patrones normativos que “delimitaron la
forma de ejercer la facultad delegada” 1o que “ha permitido escuchar la
opinion de las distintas jurisdicciones y la de los expertos integrados en
grupos de trabajo en los que confluyen las opiniones técnicas del Estado y
de los industriales del sector™*,

Lo que esta norma técnica del Codigo Alimentario y sus antecedentes
crean es una obligacion de seguimiento en cabeza del Estado. Estas
normas crean una obligacién de seguimiento de “primera generacién”*,
al igual que la Ley de medicamentos N° 16.463/68%*” o la Ley de Sangre N°
22.990/83%%, Las obligaciones de seguimiento de primera generacion si
sittan en un modelo de creencia en la efectividad, neutralidad y

objetividad de la ciencia para regular los problemas presentados por

*% 1hid., 114.

228 F] anélisis de las obligaciones de seguimiento apunta a desarrollar la dogmaética de las
obligaciones incorporando aportes de las ciencias sociales para ser capaz de explicar la
regulacion de ciertos riesgos que plantean un cuestionamiento de la capacidad
regulativa de la ciencia, antigua creencia que fundé el derecho moderno cristalizado en
los cddigos. Gonzalo Sozzo, “Las Obligaciones de Vigilancia y de Seguir Investigando,”
Revista de Responsabilidad Civil y Seguros 111, no. 12, La Ley (2010): 16-34.

27 La Ley de medicamentos N° 16.463/68 (sobre contralor técnico y econémico de los
medicamentos, drogas y todo otro proceso de producto de uso y aplicacién en la
medicina humana) regula la produccién, importacién, exportacion y fraccionamiento de
medicamentos “y todo otro producto de uso o aplicacion en la medicina humana”. Segun
su articulo tercero, “los productos comprendidos en la presente ley deberdn reunir las
condiciones establecidas en la farmacopea argentina y, en caso de no figurar en ella, las
que surgen de los patrones internacionales y de los textos de reconocido valor cientifico”.
Luego establece que el Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica “redactard,
publicard y revisard periodicamente el Formulario Terapéutico Nacional, el que contendrad
la recopilacion de formulas magistrales de uso frecuente y de accion farmacoldgica y
utilidad terapéutica reconocidas” (art. 10) y crea en dicho Ministerio una “Comision
Permanente de la Farmacopea Argentina, que la revisard periddicamente, de acuerdo con
el progreso de la ciencia y asesorard a los organismos publicos en las materias de su
competencia” (art. 11).

228 La Ley de Sangre N° 22.990/83 establece un Régimen normativo con alcance general
para todo el territorio de la republica, tendiente a regular las actividades relacionadas
con la sangre humana, sus componentes, derivados y subproductos. En su articulo
onceavo establece que la “autoridad de aplicacion establecera los patrones nacionales que
deberdn ser tenidos en cuenta obligatoriamente como indice de referencia, para la
habilitacion y control permanente de los componentes y derivados que se elaboren a partir
de la sangre humana. Dichos patrones deberdn actualizarse conforme al progreso que se
verifique cientificamente en el orden internacional en esta materia”.
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ciertos productos que se consideran riesgosos®®. En esta primera
generacion, las obligaciones de seguimiento “se relacionan con la creacion
y puesta en funcionamiento de los primeros mecanismos de evaluacion
previa de riesgos por parte del Estado, en un contexto en el cual atin no se
problematizaba ni la estructura estatal de gestion de este tipo de riesgos, ni
independencia del expertise ni la participacion ciudadana en la gestion de
riesgos  constituyen sobretodo un reconocimiento de la dinamicidad del
conocimiento cientifico, de su provisoriedad”**.

La norma de actualizacion del Cédigo Alimentario ejemplifican la
primera categoria de la clasificacion de este tipo de obligaciones,
reuniendo las caracteristicas generales que las distinguen: es establecida
en el marco de procedimientos previos a la autorizacion (de productos
alimenticios, en este caso) con miras a desarrollar el principio de
prevencion; recae en cabeza del Estado; tiene un contenido especifico,
cual es, seguir el desarrollo del conocimiento cientifico; y es establecida
para un sector, atendiendo a situaciones especificas “en las cuales hay una
percepcion social y politica acerca de la existencia de un riesgo para la
sociedad que exige un proceso para determinar su aceptabilidad”*'. En el
caso de la regulacion alimentaria, puede agregarse que la percepcion de
los alimentos como productos riesgosos fue mas politica que social, pues
estuvo fuertemente influenciada por la actuacion de los bromatdlogos que
construyeron “el problema alimentario” argentino desde principio de
siglo XX.

?2% Esta etapa se caracteriza por una asimilacién de los avances y retrocesos cientificos
sin “una sospecha instalada sobre la ciencia”. En este marco “el derecho adopta un actitud
marcada por la pasividad y subordinacion hacia el conocimiento cientifico y
fundamentalmente acritica; se pensaba que el conocimiento nuevo implica avance,
superacion, progreso y solo por ello es necesario revisar periédicamente el estado de la
ciencia”. Sozzo, “Las Obligaciones de Vigilancia y de Seguir Investigando,” 16.

230 Es en relacién a esta preocupacion por la provisoriedad del conocimiento cientifico
que obligaciones de seguimiento de primera generacion se vinculan “con una finalidad
que hace que la actividad de monitoreo sea proyectada hacia el futuro y nunca mira hacia
el pasado. En otras palabras, podria decirse que se vinculan con la actualizacion cientifica”
Ibid.

#31 1bid.
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CAPITULO III

EL CODIGO ALIMENTARIO ARGENTINO Y EL SISTEMA DE DERECHO
ALIMENTARIO

III.1. El sistema de Derecho Alimentario argentino

II1.1.1. Una regulacion primordialmente administrativa

En el capitulo anterior describimos algunos de los caracteres que
marcaron la impronta de los expertos en el conjunto de normas juridicas
legales generales que regulan los alimentos, el cual tiene como eje central
al Codigo Alimentario Argentino, es decir, el corpus integrado por la Ley
N° 18.284/61 y su Decreto Reglamentario N° 2126/71.

Si analizamos el tipo de normas juridicas que conforman el Derecho
Alimentario en el ordenamiento argentino, observaremos que se trata de
un derecho muy proximo al derecho administrativo, guardando
semejanzas con los reglamentos que regulan el control del Estado sobre
una actividad especifica. Precisamente, la doctrina juridica que
tradicionalmente ha estudiado la cuestion de la fiscalizacion estatal de las
etapas que atraviesa el alimento -desde su produccion hasta su venta- ha
sido la administrativista, bajo el concepto de Poder de Policia. La
expresion es desde antiguo muy utilizada tanto en la doctrina como en la
jurisprudencia®®?. La mayoria de la doctrina sostiene que el poder de

policia es “una potestad atribuida por la Constitucion al organo o poder

232 La Corte Suprema utilizé por primera vez la expresiones policia y poder de policia en

1869, en el caso conocido como “Plaza de Toros” (CS]JN Fallos; 7:150) sentando el nucleo
del concepto “los poderes que se han reservado (las provincias para) proveer todo lo
conducente a la seguridad, salubridad y moralidad de sus vecinos; y licitamente dictar
leyes y reglamentos con esos fines”. Luego se fue ampliando el concepto para
reglamentacion de otras materias como la tranquilidad publica, la confianza publica, la
economia publica, la estética publica, el decoro publico, la seguridad social. Agustin A.
Gordillo, Tratado de derecho administrativo: Parte general, vol. II (Macchi, 1980). Para un
completo relevamiento de la jurisprudencia de la CSJN sobre el Poder de Policia véase el
trabajo de Cionfrini, “La Reglamentacién de Los Derechos y El ‘Poder de Policia’ En La
Jurisprudencia de La Corte Suprema,” ed. Daniel Sabsay, La Ley, Coleccién de Andlisis
Jurisprudencial Derecho Constitucional (2005): 255.
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legislativo a fin de que éste reglamente el ejercicio de los derechos y el
cumplimiento de los deberes constitucionales de los habitantes”*>.

La policia sanitaria seria uno de los tipos de este poder
omnicomprensivo del Estado, siendo una facultad concurrente entre
Nacion, provincias y municipios. Dentro de ella, especificamente, se
encuentra la policia de control de los alimentos. Segun Alcides Greca “es
la accion mas importante que sin lugar a dudas le esta reservada a los
municipios”. El autor funda esta exclusividad en que los alimentos de
primera necesidad (carne, pan, leche, huevos, frutas, etc.) por su rapido
consumo no pueden ser controlados eficazmente por el Estado nacional,
con sus 6rganos lejos del sitio donde se venden y consumen?**,

La policia sanitaria ha sido clasificada segun el modo y momento en
que se ejerza**. En el marco del Estado liberal, el control de la
produccion, distribucion, fraccionamiento, venta, etc. de alimentos para
consumo humano por parte del Estado se entendia como una actividad
integrante de la funcidn estatal de regulacion del comercio de mercancias,
no asi como una funcion en pos de la proteccion de la salud de los

individuos. Como apuntamos en la resefia de la evolucion legislativa e

233 Miguel S. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo. Limitaciones a la propiedad
privada en interés ptiblico; policia; poder de policia; responsabilidad del Estado, vol. 1V, 3°
ed. (Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1980), 511.
2% En la actualidad, con los avances en los medios de conservacién y transporte de
alimentos, que permiten periodos de tiempo prolongados entre la producciéon y en
consumo de un alimento, este fundamento para reservar la policia alimenticia a los
municipios careceria de validez. Sin embargo, agrega Greca que este tipo de alimentos
de primera necesidad “cuyo stock se renueva diariamente, debe ser objeto de una
fiscalizacion permanente, a cuyo fin los inspectores municipales podrdn exigir muestras en
cualquier momento”, fundamento que aun sigue siendo valido. Greca, Derecho y ciencia
de la administracion municipal. Antecedentes historicos de los poderes comunales de
%licia— sanidad-asistencia social, Tomo I1:289.

Atendiendo al modo en que la accidn (legislativa o administrativa) se manifieste sera:
1. negativa, en cuanto el Estado limita el arbitrio de los individuos a fin de que sus
acciones u omisiones no causen dafios o peligros a la colectividad (lo que no es sino la
aplicacion de un elemental principio de justicia, el neminen ladere, y esta comprendido
en las funciones represivas que el Estado ejerce de pleno derecho), 2. positiva, en cuanto
la Administracion publica actiia directamente con el fin de mejorar las condiciones
higiénicas de la poblacién y de los lugares por ella habitados. Segun el momento en que
la actividad administrativa se manifieste sera: 1. preventiva, cuando su accion se dirige a
impedir las enfermedades, y 2. represiva, cuando se dirige a subsanar las enfermedades
ya producidas. Rafael Bielsa, Derecho Administrativo; Legislacion Administrativa;
Principios Generales; Organizacion Administrativa, vol. 1, Tomo 1 (Buenos Aires:
Lajouane, 1929).
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institucional del régimen alimentario (ver cap. II.1 y 2) las reparticiones
vinculadas a la recaudacion de impuestos (Aduanas, Direccion de
Impuestos Internos) eran las que requerian los servicios de las Oficinas
Quimicas. La preservacion de la salud fisica era responsabilidad primaria
de cada individuo. La defensa de la propia salud se pensaba como
instintiva en el hombre, y las medidas preventivas que a ello tendieran
debian ser también individuales. En ese sentido, se sostenia que la higiene
era “siempre privada”®. Sin embargo, se reconocia que la enfermedad del
individuo era un peligro para los demads y, muchas veces, el individuo no
podia defenderse con sus recursos de los peligros que amenazaban su
salud, ni curarse de las enfermedades que pudieran llegar a sufrir. En
estos casos, el Estado estaba obligado a adoptar las medidas necesarias®”’.
Estas medidas eran parte del objeto multiple de la policia sanitaria,
aplicacion especial del Poder de Policia del Estado.

El fundamento de este control de los alimentos era el mantenimiento
del orden y la seguridad, a través del aseguramiento de una poblacion
sana. Se necesitaba una clase trabajadora sana y fuerte, pues individuos
enfermos o débiles no podrian ser una adecuada mano de obra en esta
sociedad que perseguia el progreso economico. Si bien el cuidado de la
salud era un asunto de cada individuo, era necesario también “realizar
una funcion social de tutela de la salud publica, con el objeto de suplir el
esfuerzo o accion individual, que no es siempre eficaz, sea por negligencia,
pobreza o ignorancia. Esta funcion, por su indole y fin adquiere un caracter
de universalidad y en el Estado moderno se concreta en una forma

particular de su actividad: servicio y policia de sanidad”**. En relacién a

2% Ibid.

27 Se entendia que, en principio, el cuidado de la salud ptblica concernia “a cada
individuo -y mds aun desde que el instinto de propia conservacion es, ya se dijo, innato en
el hombre, y por eso el cuidado de la salud no seria menester imponerlo”. Pero si los
mismos trabajadores, individualmente considerados, no podian asumir el cuidado de si
por su “relativa miseria, sea por la falta de medios, por las consiguientes privaciones, por
la vivienda insalubre y promiscua, que hasta la moral relaja ( ), el Estado debia hacerse
cargo de esta funcién: “ si el mal es de cardcter general, las medidas que se adopten para
combatirlo serdn también de cardcter general, y comprenderdn, por eso mismo, a todos los
individuos de la sociedad”. Ibid., 1:363.

*% Ibid.
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los alimentos, la preocupacion inicial era reprimir su adulteracidn,
fraude, alteracion, falsificacién y contaminacién®®. Recordemos que en
este periodo la reglamentaciéon bromatologica- sanitaria vigente era
mayormente de alcance local.

Contemporaneamente, diversos autores sostienen que la nocién de
poder de policia se encuentra en crisis por lo que se tiende al abandono
de la nocién o, al menos, a su profundo replanteo. Acordamos con las
criticas a este concepto, por su inutilidad y esterilidad para analizar
problemaéticas concretas®*. Por ello, abandonamos la nocién y optamos
por encuadrar nuestro analisis directamente en el estudio de las
facultades de control del Estado en relacion a la materia bajo estudio, el
Derecho Alimentario, del cual no puede negarse una preeminencia del
caracter publico -especificamente administrativista- en la mayoria de sus
normas. Se trata de normas que establecen la arquitectura del Estado
para organizar la administracion de una materia especifica, el modo en
que esa actividad debe y puede ser ejercida (y con qué criterios), la
descripcion de los requisitos, objetos, sujetos, pardmetros, etc. sujetos al

control del Estado®*!.

% Como herramienta para combatir estos problemas, se determinaban una serie de
medidas represivas -multas, comiso, clausuras, e inhabilitacién especial- tratando de
establecer procedimientos para aplicar estas sanciones. La funcién de policia sanitaria
era fundamentalmente negativa, en cuanto al modo de actuacion de la administracién
publica, y represiva, en cuanto al momento de la intervencion. Practicamente, el Estado
no actuaba positivamente para la preservacion de la salud humana como un fin en si, se
limita a intervenir para reprimir las conductas que atentan contra la salud publica.

240 Agustin A. Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, vol. I, 4° ed., 2000.

241 F] Derecho Alimentario “se engloba dentro del Derecho Publico, en la denominada
parte especial del Derecho Administrativo, sin perjuicio, claro estd, de que otras disciplinas
juridicas también regulan —no siempre de forma exclusiva- algunas cuestiones conexas de
los alimentos como la propiedad industrial, la autorregulacion en la publicidad de los
alimentos, la calidad en la industria alimentaria, o incluso, la organizacion de las empresas
alimentarias”. Miguel Angel Recuerda Recuerda Girela, Seguridad Alimentaria y Nuevos
Alimentos: Régimen Juridico-Administrativo (Navarra: Thomson Aranzadi, 2006). En
Argentina, Beatriz Nufiez Santiago coincide con la ubicacién del Derecho alimentario en
el sector publico pero “no porque surja como intromision del Estado en las relaciones
privadas sino como consecuencia del desarrollo de las mismas, las cuales deben ser
interpretadas bajo los principios de jerarquia y sometimiento dando preeminencia al
interés que suscita la consumacion de alimentos en una sociedad”. Beatriz A. Nufiez Nufiez
Santiago, Politicas publicas y derecho alimentario: Del GATT a la OMC en Latinoamérica y
el Caribe (Ciudad Argentina, 1998), 34.
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En este punto conviene hacer algunas aclaraciones conceptuales
generales para delimitar el problema que entendemos abordar cuando
nos referimos al “sistema de derecho de los alimentos”.

Una primera aclaracion importante refiere al alcance de las normas
analizadas. En la presente investigacion circunscribimos el objeto a la
legislacion nacional de los alimentos, por ello el eje del andlisis recae en el
Codigo Alimentario. Sin embargo, ello no implica desconocer que en un
ordenamiento federal como el argentino existen legislaciones provinciales
y ordenanzas municipales sobre la materia, asi como de organismos de
aplicaciéon en cada provincia y en muchos municipios***. Esta
multiplicidad de niveles genera no menores conflictos en el reparto de
competencias, algunos de los cuales seran analizados mas adelante (ver
cap. VII.2.3).

Las reglas generales sobre competencia en materia alimentaria entre
se encuentran en la Ley 18.284/69. Su articulo segundo establece que se
trata de una competencia concurrente entre la Nacion, las provincias y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires: “el Codigo Alimentario
Argentino, esta ley y sus disposiciones reglamentarias se aplicardn y haran
cumplir por las autoridades sanitarias nacionales, provinciales o de la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, en su respectiva jurisdiccion”,
sin perjuicio de lo cual “la autoridad sanitaria nacional podrd concurrir
para hacer cumplir dichas normas en cualquier parte del pais” (art. 2°, Ley
18.284/69).

La autorizaciéon de produccion, elaboraciéon y/o fraccionamiento de
productos de acuerdo al Codigo Alimentario Argentino y disposiciones
reglamentarias, corresponde a “la autoridad sanitaria que resulte
competente de acuerdo al lugar donde se produzcan, elaboren o

fraccionen”. Debidamente autorizados, pueden comercializarse, circular y

242 La aplicacién de la normativa alimentaria, segtin el articulo 2 de la ley 18.284/69 es

concurrente entre los niveles nacional y provincial: “El Cdédigo Alimentario Argentino,
esta Ley y sus disposiciones reglamentarias se aplicaran y haran cumplir por las
autoridades sanitarias nacionales, provinciales o de la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires en sus respectivas jurisdicciones. Sin perjuicio de ello, la autoridad sanitaria
nacional podra concurrir para hacer cumplir dichas normas en cualquier parte del pais”.
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expenderse “en todo el territorio de la Nacion, sin perjuicio de la
verificacion de sus condiciones higiénico-sanitarias, bromatologicas y de
identificacion comercial en la jurisdiccion de destino” (art. 3°, Ley
18.284/69). Una regla especial se prevé en caso de “grave peligro para la
salud de la poblacion que se considere fundadamente atribuible a
determinados alimentos”, en los cuales “la autoridad sanitaria nacional
podra suspender por un término no mayor de treinta dias, la autorizacion
de comercializacion y expendio que se hubiere concedido en cualquier parte
del pais” (art. 5°, Ley 18.284/69).

Corresponde a la autoridad sanitaria nacional verificar las
condiciones higiénico-sanitarias, bromatoldgicas y de identificacion
comercial de los productos alimentarios que se importen o exporten (art.
4°, Ley 18.284/69).

Las autoridades sanitarias nacionales, de las provincias y de la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires llevan los “registros
correspondientes a los productos que respectivamente autoricen de acuerdo
con los articulos 3° 4°y 8°” y de las sanciones que apliquen (art. 7°, Ley
18.284/69)*%.

Especificando y completando las mencionadas reglas de la Ley
18.284/69, los titulos II y III del Decreto 815/99 (norma que crea y regula el
Sistema Nacional de Control de Alimentos, ver cap. VI) determinan cuales
son los organismos integrantes del Sistema Nacional de Control de
Alimentos, definen sus obligaciones, responsabilidades, atribuciones y
funciones en relacion al control de los alimentos.

Un primer criterio de reparto de la competencia de fiscalizacion es el
origen de los alimentos. Los productos de origen animal y vegetal
(enumerados en listados incorporados en los Anexos I y II del Decreto)

corresponden al Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Agroalimentaria

3 El articulo 8 de la Ley 18.284/69 establece una disposicién transitoria para los

productos que a la fecha de vigencia de la ley se encontraban autorizados segun el
Reglamento Alimentario (Decreto N° 141/53 y sus normas modificatorias): “serdn
reinscriptos a simple solicitud de los interesados, la que deberd formularse en el tiempo y
forma que establezca la reglamentacion ante la autoridad sanitaria que hubiere concedido
la autorizacion”.
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(en adelante, SENASA)***. Con caracter previo a su ingreso a plaza, el
SENASA fiscaliza las normas higiénico-sanitarias de las importaciones de
toda clase de ganados, carnes, pescados y aves, sus productos y
subproductos, estén o no acondicionados para su venta directa al publico
(art. 13, inc f, Dec. 815/99).

Un segundo criterio de reparto de competencias en materia
alimentaria es segun el grado de elaboracion de los alimentos. La
delimitacion de los productos sujetos a contralor de la Agencia Nacional
de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia alimentaria (en adelante,
ANMAT) no estd delimitada en una lista detallada, pero bajo su
competencia recaen “en especial de los alimentos acondicionados para la
venta al publico, incluyendo sus insumos que sean de su competencia, y los
materiales en contacto con alimentos, actividades, procesos y tecnologias,
controlando y detectando todos aquellos efectos adversos a la salud
humana que de su consumo pudiera derivar, asi como también la presencia
en los mismos de residuos o sustancias nocivas” (art. 14 del Dec. 815/99).

La ANMAT ejerce las facultades de fiscalizacion de alimentos a traveés
del Instituto Nacional de Alimentos (INAL). La competencia de éste ultimo
se determina en forma residual: fiscaliza todos los establecimientos que
elaboren, fraccionen y almacenen, productos alimenticios destinados al
consumo humano “excepto los indicados en los Anexo Iy II” (art. 15 inc. b);

controla y fiscaliza “la distribucion, el transporte y la comercializacion de

24 Ver detalle en capitulo VII.2.3.a. “El SENASA ( ) serd el encargado de ( ) asegurar el

cumplimiento del Cédigo Alimentario Argentino, para aquellos productos que estén bajo su
exclusiva competencia enumerados en el Anexo I y II que forman parte integrante del
presente decreto” (articulo 12, Dec. 815/99). El Anexo I enumera cuatro tipos de alimentos
de origen animal y detalla sus subproductos (1. Carnes y productos carneos, 2. Pescado y
productos de la pesca, 3. Aves y productos avicolas, 4. Huevos y productos del huevo). Si
estos productos estdn destinados al transito federal o internacional, el SENASA también
es competente para su registro, de los establecimiento productores y la fiscalizacion de
su elaboracidn, industrializacién, procesamiento, etc. (art. 13, inc. ¢, Dec. 815/99). Si el
transito se limita a una sola provincia, el registro corresponde a la autoridad sanitaria de
la provincia en cuestion. El Anexo II enumera tres tipos de alimentos de origen vegetal y
detalla sus subproductos (1. Vegetales frescos, refrigerados y congelados, 2. Productos
vegetales no acondicionados para su venta directa al publico, y 3. Productos vegetales de
recoleccidn silvestre). E1 SENASA fiscaliza estos productos y los establecimientos que los
procesen, en tanto ese procesamiento no sobrepase la etapa de transformacion
consignada en el art. 13, inc. e del Dec. 815/99.
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los productos alimenticios destinados al consumo humano” (art. 15 inc. c);
y fiscaliza “la sanidad y calidad de los alimentos acondicionados para su
venta al publico de elaboracion nacional o importados destinados para ser
consumidos en el mercado interno y/o externo de acuerdo a la normativa
vigente, que no se encuentren bajo la competencia de los otros organismos
del sistema” (art. 15 inc. d)**.

Si bien apuntamos que en el conjunto de normas del derecho
alimentario prevalecen las disposiciones de tipo administrativo, cabe
apuntar algunas de esas normas son de cardcter sancionatorio de tipo
contravencional®*® (articulo 9 de la Ley N° 18.284 que establece las
sanciones de multa, comiso, clausura temporal del establecimiento,
suspension o cancelacion de la autorizacion y publicaciéon de la
disposicion que establezca la sancion). El Codigo Alimentario contiene
también disposiciones de naturaleza procesal (articulo 12 de la Ley N°
18.284) e impositiva (articulo 17 de la Ley 18.284/69, actualmente
derogado)®’.

Habiendo hecho estas aclaraciones, retomamos la cuestion de la
reconstruccién de un sistema argentino de derecho de los alimentos.
Adoptando una postura intermedia respecto a la concepcion del sistema

juridico como un sistema abierto y dindmico que contiene, como una

25 F] Decreto 815/99 contiene una regla general en caso de “superposicién de controles de
organismos nacionales en un mismo establecimiento”: 10s” representantes de la Secretaria
de Politica y Regulacion de Salud del Ministerio de Salud y Accion Social y de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion del Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos, integrantes de la Comision Nacional de Alimentos, determinardn el
organismo que intervendrd, previo dictamen de la citada Comision” (art. 37, Decr. 815/99).
El Dec. 815/99 contiene otras reglas para resolver conflictos de reparto de competencias
de fiscalizacion en el Titulo VII sobre “Disposiciones generales” (ver cap. VIL.2.3).

%8 La potestad administrativa sancionatoria de tipo contravencional es la “atribucién
que, le compete a la Administracion para imponer correcciones a los ciudadanos o
administrados por actos de éstos contrarios a lo ordenado por la Administracion”. Miguel
S. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, vol. I (Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
1972), 578.

47 Un anélisis detallado de estas cuestiones puede verse en la obra de Guajardo, Cédigo
Alimentario Argentino. Capitulos VII “El Cédigo Alimentario. Infracciones al régimen. Sus
sanciones”, VIII “El Coédigo Alimentario. Impugnabilidad judicial de las decisiones
administrativas de la autoridad en lo sanitario-alimenticio” y Capitulo IX “El Cédigo
Alimentario. Recursos impositivos” (Pags. 193-325).
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parte medular, principios y valores®**. Los principios son la clave para
ordenar el sistema. Inicialmente identificaremos el conjunto de reglas que
tiene por objeto, directa o incidentalmente, a los alimentos, pero, ademas
de estas reglas (codificadas o no) que integran o inciden en el sistema,
intentaremos identificar algunos principios rectores propios del sistema.
El presente capitulo se organiza en tres partes. En un primer
apartado delineamos las normas que componen el sistema de derecho de
los alimentos, tanto las que han sido codificadas (legislacion alimentaria
general) como la legislacion alimentaria especial. También resefiamos
otras legislaciones nacionales que pueden ser aplicables a los alimentos
(pero no forman parte del sistema) y las conexiones que se establecen con
la regulacion alimentaria. En el segundo apartado abordamos la relacion
entre la codificacion alimentaria de 1969 y la conformacion de un sistema
de Derecho de los Alimentos, analizando el impacto de esta codificacion
en la regulacion alimentaria ya establecida en el Reglamento Alimentario
de 1953, y delineamos algunos principios que habilitarian la
identificacion de un sistema de Derecho Alimentario. Finalmente
esbozaremos algunas conclusiones acerca de las variaciones que presenta
el Codigo Alimentario en relacion a la fisonomia y los caracteres de los

Codigos tradicionales (ver cap. 1.2 y 3).

II1.1.2. Codigo Alimentario y regimenes especificos

Seguimos aqui las “Directrices en materia alimentaria” de la FAO la
cual sostiene un concepto amplio del Derecho Alimentario, que incluye
toda legislacién con efecto directo e indirecto en temas alimentarios®*.
Estas Directrices ofrecen un modelo para analizar el marco normativo

alimentario de un Estado en el se cual distingue entre aquellas areas

8 (Claus-Wilhelm Canaris, Sistema en la Jurisprudencia (Fundacién Cultural del

Notariado, 1998). En relacién a la nocién de Sistema juridico, la concepcion de Canaris
representa una postura intermedia entre las teorias positivistas por excelencia -desde las
teorias que plantean un sistema fuerte, cerrado de tipo kelseneano hasta un positivismo
E}I;ecario, como en Savigny- y las teorias antisistémicas.

Directrices En Materia de Legislacion Alimentaria (nuevo Modelo de Ley de Alimentos
Para Paises de Tradicion Juridica Romano-germdnica), Estudio Legislativo (FAO, 2006).
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legales que refieren directamente a los alimentos de aquellas que solo
tienen alguna incidencia en los mismos.

El primer grupo incluye “la legislacion sobre tipos particulares de
alimentos: alimentos de origen animal, alimentos nuevos, alimentos
funcionales, alimentos de venta ambulante y alimentos orgdnicos”, la
“legislacion sobre sustancias dafiinas presentes en alimentos y piensos,
como aditivos, residuos de plaguicidas, medicamentos veterinarios y
contaminantes™, y la “normativa sobre preparacion, tratamiento y venta de
alimentos, ademads de la legislacion sobre higiene, irradiacion y etiquetado”.
En el segundo grupo comprende aquellas disposiciones legales que “no se
dirigen directamente al sector alimentario pero tienen influencia en el
mismo, como la proteccion del consumidor, la salud publica, el agua, la
tierra y el ambiente”™°. Siguiendo el modelo de FAO, los denominaremos
como “regimenes incidentales” (cap. II1.1.3).

En relacion al primer agrupamiento, observamos que en el
ordenamiento argentino la mayoria de esas cuestiones se encuentran
comprendidas en la regulacion alimentaria codificada. Sin embargo, no
todas las substancias alimenticias y bebidas de consumo humano se
encuentran reguladas en el Codigo Alimentario. Existen legislaciones
especificas sobre alimentos y bebidas en particular, los cuales por su valor
economico, cultural o volumen de consumo local, se encuentran
reguladas externamente al Codigo Alimentario, en forma previa a su
sancion®'. Por ello, pueden distinguirse en torno a la regulacién de los

alimentos, un régimen legal general (codificado) y regimenes legales

2% 1bid.

1 No todos los temas listados en el modelo de FAO se encuentran comprendidos en el
Codigo Alimentario. Ademads de la legislacion especial alimentos de origen animal y
productos vitivinicolas que seran aqui descriptas, la regulacion de los alimentos
organicos, de reciente e incipiente desarrollo en Argentina, se encuentra regulada en
legislacion especial vinculada al drea agroalimentaria. Un detalle del ordenamiento legal
y las politicas relativas a cultivos y alimentos orgdnicos puede verse en el trabajo de
Lucena Spano Tardivo, “Agriculturas Alternativas: La Articulacion Entre Agricultura y
Ambiente. Hacia El Redisefio Del Sistema Normativo y Politico de La Produccién
Organica En Argentina” (Tesis de Maestria, Universidad Nacional del Litoral Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales, 2011).
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especificos referidos a ciertos alimentos en particular. En Argentina,
existen dos regimenes especificos:

a) La regulacion nacional de los productos, subproductos y

derivados de origen animal: se encuentran regulados por la Ley

Policia Sanitaria Animal N° 3959 sancionada en 1902, sus normas
modificatorias y complementarias, Decretos del Poder Ejecutivo
Nacional y resoluciones del SENASA en la materia.

b) La regulacion nacional de los productos vitivinicolas: regulados

por la Ley General de Vinos N° 14.878 sancionada en 1959, sus
modificatorias y complementarias, Decretos del Poder Ejecutivo
Nacional y Resoluciones del Instituto Nacional de Vitivinicultura

(en adelante, INV) en la materia.

El Codigo Alimentario es de aplicacion supletoria en relacion a estos
dos regimenes especificos. Asi se establece en el capitulo Disposiciones
Especiales del Cédigo Alimentario (ex-articulos 1409 y 14010 del Anexo I
del Decreto N° 2126/71): “1. Los Vinos y demas productos contemplados en
el Articulo 17 de la Ley N° 14.878 seguiran, como hasta el presente, sujetos
al régimen establecido en dicha ley y sus disposiciones reglamentarias,
continuando su aplicacion a cargo de los organismos
actualmente encargados de velar su observancia. En defecto de la Ley N°
14.878, dichos organismos aplicaran supletoriamente las normas
pertinentes de este ordenamiento; 2. Las especificaciones de este
ordenamiento seran de aplicacion supletoria para los
Productos, Subproductos y Derivados de Origen Animal previstos en la Ley
N° 3.959, sus modificatorias y su reglamentacion, cuya aplicacion
continuard a cargo de los organismos actualmente encargados de velar por
su observancia, con los cuales coordinard su accion la autoridad sanitaria
nacional”.

La coexistencia del régimen general codificado y los regimenes
especificos se corresponde con una historica division de los organismos

publicos de aplicacion de dicha regulacion y control de los productos
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regulados, diferenciacion que, con algunas modificaciones y ciertas
reformas institucionales, se conserva en la actualidad. Mientras que la
ANMAT es el 6rgano de aplicacion del régimen alimentario codificado®?,
el SENASA y el INV, respectivamente, son los organismos de aplicacion y
control de la regulacion de los dos regimenes alimentarios especificos.
Desde el afio 1971 se aspira a la unificacion del régimen alimentario
en un solo cuerpo normativo. El Decreto N° 2126/71 establecia en su
articulo 1411 (texto que actualmente se mantiene en el punto 3 de las
Disposiciones Especiales del Codigo Alimentario vigente) que "las normas
relativas a las condiciones higiénico sanitarias, bromatologicas y de
identificacion comercial de los alimentos, actualmente incluidas en las leyes
numeros 3.959 y 14.878, sus modificatorias y su reglamentacion serdn
oportunamente revisadas a efectos de su incorporacion definitiva al Codigo
Alimentario Argentino mediante consulta y participacion de los organismos

competentes”.

III.1.2.a. Productos de origen animal. Ley de Policia Sanitaria Animal
N° 3959/02

Los productos de origen animal fueron tempranamente regulados en
Argentina, mediante la Ley de Policia Sanitaria Animal N° 3959,
sancionada en 1902. Con numerosas modificaciones posteriores, se
encuentra aun vigente. Esta ley delegaba en el Poder Ejecutivo facultades
para reglamentar la habilitacion, fiscalizacion sanitaria integral e
inspeccion de todos los establecimientos donde se elaboren o depositen
productos de origen animal, ya sea de la jurisdiccion federal o situados en
una provincia, asi como de animales o productos procedentes de otra
nacion, provincia o territorio, se destinen al comercio internacional,
interprovincial o de una provincia con territorios de jurisdiccion federal o

viceversa.

22 Cabe sefialar que ademds, de autoridad de aplicacién del Cédigo Alimentario
Argentino, la ANMAT aprueba y fiscaliza medicamentos, domisanitarios y dispositivos de
tecnologia médica. Ver cap. VI.3.1.
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Un afio antes de la sancion del Cédigo Alimentario Argentino, esta ley
se reglamento mediante el Decreto N° 4238/68 (“Reglamento de Inspeccion
de Productos, Subproductos y derivados de Origen Animal”). Este
reglamento unifica los requisitos bromatoldgicos e higiénicos-sanitarios y
de elaboracidn de los productos alcanzados por la Ley N° 3.959/02.

Cuando en 1969 se aprueba el Codigo Alimentario, esta
reglamentacion especifica sobre sanidad animal no se derogd para su
incorporacion en un solo cuerpo junto con la correspondiente a las demas
substancias alimenticias, que ya se encontraban sistemdaticamente
reguladas en el Reglamento Alimentario Nacional (Decreto N° 141/53, cuyo
texto se convertia en Codigo Alimentario). Tampoco en 1971, cuando se
reglamento la Ley 18.284/69, se incorporo este régimen especifico al resto
de la normativa alimentaria codificada, y hasta el presente se mantiene
vigente por separado. Como sefialamos, las normas del Codigo
Alimentario son de aplicacion supletoria para todas las cuestiones no
reguladas en el “régimen especial” para productos de origen animal (art.
1410 del texto original del Codigo Alimentario).

Esa norma (texto aun vigente) establece que la aplicacion de las
disposiciones de la Ley N° 3.959 “continuard a cargo de los organismos
actualmente encargados de velar por su observancia, con los cuales
coordinarda su accion la autoridad sanitaria nacional”. En 1969, hacia
referencia al Servicio de Luchas Sanitarias -SELSA- que habia sido creado
en el afno 1963 (Decreto- ley N° 6134/63) ante la necesidad de incrementar
la sanidad de la produccion pecuaria “teniendo en cuenta la incidencia que
las enfermedades de los animales tienen sobre la economia nacional y
considerando que resulta conveniente centralizar y coordinar en la
Direccion General de Sanidad Animal dependiente de la Secretaria de
Estado de Agricultura y Ganaderia, la programacion y ejecucion de las
luchas sanitarias, de comun acuerdo con las organizaciones agropecuarias
representativas de los productores”, considerando también la necesidad de
contar con un “organismo capacitado para establecer y uniformar nuevas

técnicas para el diagnostico de las enfermedades” que sea
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“estructuralmente adecuado con técnicos expertos y perfectamente
capacitados dedicados en forma integral y exclusiva a su tarea a efecto de
lograr un mayor y a la vez mas economico rendimiento”, asi como la
organizacién de un servicio estadistico®?.

Diez afios mads tarde, mediante la Ley N° 19857/73 (reglamentada por
Decreto 367/73) se crea para cumplir con ésta y otras funciones, el
Servicio Nacional de Sanidad Animal- SENASA- como organismo
centralizado en jurisdiccion del Ministerio de Agricultura y Ganaderia de

la Nacién?®*.

II1.1.2.b. Productos Vitivinicolas. Ley General de Vinos N° 14.878/59

Los productos vitivinicolas se encuentran regulados por la Ley
General de Vinos N° 14.878 que fuera sancionada el 23 de octubre de 1959,
y demas normas modificatorias y complementarias de la misma, asi como
Decretos del Poder Ejecutivo Nacional y Resoluciones del Instituto
Nacional de Vitivinicultura -INV- sobre aspectos técnicos de dicha
materia.

La regulacion de los productos vitivinicolas es una de las cuestiones
vinculadas a la alimentacion humana cuya regulacion no esta
incorporada en el Cédigo Alimentario Argentino. Como vimos, el Decreto
2126/71 en su Anexo I, version original (actualmente “Disposiciones
Especiales”), disponia: “Los vinos y demds productos contemplados en el
articulo 17 de la ley 14.878 seguirdan, como hasta el presente, sujetos al
régimen establecido en dicha ley y los organismos actualmente encargados
de velar por su observancia. En defecto de la ley 14.878, dichos organismos
aplicardn supletoriamente las normas pertinentes de este ordenamiento”.

Los vinos fueron una de las sustancias del régimen alimentario que

mas tempranamente merecidé una regulacion legal. Si bien existio

253 Citas de los considerandos del Decreto- ley N° 6134/63, publicado en el B. O. del 31 de
julio de 1963 (Afio LXXI, num. 20.184, p. 2).

>* Sobre las funciones y competencia del SENASA en el marco del Sistema Nacional del
Control Alimentario ver cap. VI.3.3.
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produccion nacional de vinos en argentina, no fue hasta la llegada del
ferrocarril, a partir de 1887, que permite la instalacion en Cuyo de
numerosos inmigrantes italianos y espafioles que traian consigo sus
cepajes y costumbre vinicolas, época en la que se construyeron grandes
bodegas, pero su produccion de calidad comenzd a mezclarse con los
vinos no tan genuinos de Buenos Aires, por lo cual, y resultado de un
estudio de uno de los primeros funcionario bromatologos del pais, Pedro
Arata, se sanciona en 1893 la primera ley sobre vinos, tomando por base
la norma alemana®°. Esta Ley N° 3029 sobre la Reglamentacion del
Comercio de Vinos, sancionada el 27 de octubre de 1893 R. N. 1893, t. IL, p
389) fue una de las primeras normas nacionales que menciond el control
de las oficinas quimicas (cap. II.1.1), siendo los vinos unos de los objeto
items individualizados que por su importancia comercial recibio
tratamiento legislativo mdas tempranamente. Esta ley define por primera
vez las condiciones a las que debia someterse el comercio de vinos,
definiendo el vino natural (“producto de la fermentacion de mosto
proveniente del zumo de la uva fresca”, art. 1 inc. 1°) y establecia que
cuando “condiciones especiales de la cosecha hayan obligado al productor a
usar de métodos de correccion aconsejados por los endlogos, debera ser
especificado en el envase” asi como los procesos de adicion de azucar o de
alcohol también debian ser aclarados en la etiqueta para evitar el engafio
al consumidor (art. 1 inc. 2° y 3°). Esta primera ley intentaba proteger la
genuinidad del producto, y prohibia “absolutamente” el “uso de colorantes
artificiales o naturales que no sean la materia propia de la uva” en la
elaboracion de los vinos (art. 5°) y establecia penas de multa, confiscacion
para el caso de adulteracion o engafio y prision en caso de reincidencia.
La Ley N° 3029/893 regula lo que puede considerarse el primer
sistema de alerta alimentaria del pais, pues faculta a “cualquier
interesado” para “denunciar a la autoridad que corresponda las

infracciones de esta ley”, pero con la particularidad de premiar o castigar

5 Edgardo Diaz Araujo and Maria José Iuvaro, Vitivinicultura y Derecho (Editorial
Dunken, 2006).
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al denunciante segun el resultado de la comprobacion de la falta: si se
comprobaba la infraccidn, de las multas impuestas “se destinaran a la
Municipalidad respectiva que hubiera hecho el andlisis, con deduccion del
50 por ciento para el denunciante que haya descubierto el fraude” (art. 12),
pero “en caso de denuncia no comprobada el autor de la misma sufrira la
pena de $50 a $200 y ocho dias de arresto, si hubiera procedido de mala fe”
(art. 13).

Avanzando en el sentido de la proteccion de los vinos genuinos, en
1904 se sanciona la Ley N° 4363 (B. O. Ao III, Num. 3289, Pag. 17280, de
fecha 3/10/1904) para evitar la practica extendida en Buenos Aires de
elaborar vinos en base a pasas de uvas. El articulo primero de dicha ley
delimitaba los vinos genuinos “en el territorio de la Republica, a los
obtenidos por la fermentacion de la uva fresca o simplemente estacionada”,
definiendo también los casos que se considerarian no genuinos*®.

Dada la precaria situacion econdémica global a fines de siglo XIX, que
se extiende, se produce el problema de los excedentes en la produccion de
los vinos, que intenta solucionarse en Mendoza, con la creacién de una
Sociedad Vitivinicola para adquirir frutos sobrantes, pero el problema de
los excedentes se agravo durante crisis mundial de 1930%’. Se dictan a
nivel nacional la Ley N° 12.137, sancionada el 20 de diciembre de 1934,
para gestionar la problematica, creando la junta Reguladora de Vinos,
autorizada para comprar excedentes y adquirir tierras en produccion y
destinarlas a otros usos.

En las décadas de 1940-1950, con el crecimiento en las ciudades, el
desarrollo de la industria local y el aumento en los salarios de la clase
obrera, se produce una nueva expansion del consumo de los vinos que no

puede ser cubierto con la produccion regulada restrictivamente durante

2%% F] articulo siguiente explicaba Ademas, prohibia la practica que intentaba erradicar:

“A los efectos de esta ley y de sus disposiciones penales, serdn considerados vinos no
genuinos: 1°. Los obtenidos con pasas; 2°. Los obtenidos con los orugos; 3°. Aquellos a los
que se les agreguen substancias que, aun siendo naturales en los vinos genuinos, alteren su
composicion o desequilibren la relacion de los componentes del vino genuino”. Art. 2 de la
Ley N° 4363 (B. O. Afio III, Num. 3289, pag. 17280, de fecha 3/10/1904).

57 Araujo and Iuvaro, Vitivinicultura y Derecho.
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la década anterior. La Direccion Nacional de Quimica, entidad a cargo de
la fiscalizacion de los vinos, manifestaba la preocupacion del gobierno
nacional y los gobiernos provinciales por el “problema del vino”, un
problema “extraordinariamente complejo” en el cual “juegan intereses de
muy diversa indole”, pasando revista a los factores que lo generaban: “el
aumento vegetativo de la poblacion, aumento de su poder adquisitivo,
escaso aumento de las areas cultivadas y accion de las plagas”, todo lo cual
disminuia la cantidad de vino disponible por persona®®.

Para resolver este problema se desarrolld “la plantacion masiva de
variedades comunes y la instalacion de plantas de fraccionamiento en los
centros de consumo. Se conforma ast un modelo de vitivinicultura masiva y
dividida entre vifiateros, bodegueros y fraccionadotes, que duraria afios”, y
para asegurar el acceso al consumo de vinos de la poblacion, se fijé un
precio maximo de venta para los vinos comunes (el cual no regia para los
vinos finos)**.

Hacia el final de la década, luego de experimentar una ampliacion en
los niveles de produccién y de consumo del vino, para asegurar su
calidad, se sanciona la Ley general de Vinos N° 14.878/59. La fiscalizacion
de los vinos se encontraba dentro de las competencias de la Direccion
Nacional de Quimica, pero la importancia alcanzada por la produccion e
industria de los vino justifico la creacion de un organismo especializado,
el Instituto Nacional de Vitivinicultura. Este Instituto se creaba “sobre la

base de la Direccion de Vinos y otras Bebidas, vinculado al Poder Ejecutivo

8 Direccién Nacional de Quimica, “El Problema Del Vino,” Anales de La Direccién

Nacional de Quimica 7 (1951): 6.

29 Araujo and Iuvaro, Vitivinicultura y Derecho, 13. Los vinos se clasificaban en finos, el
“producto que proviene de cepas de calidad superior, que han sido cultivadas en lugares
apropiados, en condiciones climdticas favorables, cuya elaboracion ha merecido un
cuidado especial y que por estacionamiento de varios afios en vasijas de madera primero y
de vidrio después, ha adquirido cualidades de aroma y sabor que lo hacen destacar
netamente de los productos comunes”, o comunes, todos aquellos otros que no reunian
dichas condiciones y eran, por lo tanto, de un costo muy inferior. Sin embargo, el
establecimiento de un limite de precio al vino comun, generd nuevos problemas pues
impulsd la practica de fraudes al Estado para pretender obtener la clasificacién como
finos de vinos que no habian sido objeto del delicado proceso requerido para ello. La
Direccién Nacional de Quimica insistié en la importancia de intensificar su labor de
control de los recaudos para certificar la calidad de los vinos, para evitar esta maniobra
fraudulenta. Direccién Nacional de Quimica, “El Problema Del Vino.”
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por intermedio del Ministerio de Economia, con autarquia técnica, funcional
y financiera, y jurisdiccion en todo el territorio de la Nacion, como
organismo competente para entender en la promocion y el control técnico
de la produccion, la industria y el comercio vitivinicolas” (art. 2), con sede
oficial en la provincia de Mendoza*®. Esta ley establecia también fuertes
sanciones para los casos de adulteracion®®’,

En los "60, “todos los sectores vitivinicolas se pusieron de acuerdo en
un proyecto de ley que fijara los objetivos comunes de la industria”, cuales
eran “la integracion vertical de la industria, el fomento de las
exportaciones, la formacion de stock, el fraccionamiento de origen, la
estabilizacion de las fluctuaciones econdmicas, adecuando la politica
tributaria y crediticia a esos cambios estructurales”. Siguiendo estas
pautas, en 1970 se sanciona la Ley de Politica Nacional Vitivinicola N°
18.905, reglamentada por Dec. 3198 del mismo afio®®.

En los afios "80, tiene lugar un proceso de concentracion, caida y
estatizacion de la vitivinicultura argentina: “Habian entrado en
produccion los vifiedos plantados al amparo de la desgravacion impositiva.
Por otro lado, se inicio un cambio de la titularidad de las bodegas
tradicionales, en un proceso de concentracion. El mismo entro en crisis por
la caida de un grupo financiero que habia adquirido parte de ellas. Muchas
de las viejas bodegas mendocinas, de familias italianas y espafiolas, que se
encontraban en manos de numerosos herederos y que habian impulsado la

produccion de vinos para el mercado interno, terminaron intervenidas por

260 F] Instituto estaba constituido por un presidente, que debia tener un “titulo habilitante

en la materia”, y Consejo Directivo integrado por representantes de las provincias de
Mendoza, San Juan, Rio Negro y la Rioja, y un representante de los productores, los
industriales, las cooperativas vitivinicolas, del resto de las provincias vitivinicolas por
orden de produccion, de los obreros vitivinicolas y de los fraccionadores de vino,
respectivamente.

261 Mas tarde, la Ley N° 17.849/68 actualizé los montos de las multas fijados por la Ley
14.878 e incluy6 a los vinos manipulados entre productos sujetos a decomiso.

262 También en el afio 1970, mediante la Ley 18.600, se organizé la elaboracién por
cuenta de terceros Es decir, “la que hacian los bodegueros para los vifiateros sin bodega
que buscaban salir de la fragilidad de un mercado de uvas, por el cardcter perecedero del
producto y la coincidencia de la época de la cosecha con las inclemencias climdticas, que
los colocaba en una desigualdad de trato” Araujo and Iuvaro, Vitivinicultura y Derecho,
14.
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el Estado”®®. En 1982 se dicta la Ley N° 22.667 sobre “Medidas de cardcter
estructural que se consideran necesarias aplicar a la industria vitivinicola”,
la cual establece una reconversion vitivinicola, e instala un cupo nacional
de produccion de vino a partir de vendimia de 1983. Dos afios mas tarde,
si dicta la Ley 22667 que establece una amnistia a los vifiateros,
bodegueros, fraccionadotes y demas responsables que hubieran incurrido
en infracciones a la Ley General de Vinos N° 14.878/59, sus normas

complementarias y/o reglamentarias.

II1.1.2.3. Regimenes que inciden en la regulacion alimentaria

Ademdas de los regimenes alimentarios especificos sobre los
productos y subproductos de origen animal y los productos vitivinicolas,
hay otros aspectos de los alimentos (considerados en general) cuya
regulacion no es completamente captada en el régimen del Cddigo
Alimentario sino que resulta de su integracion con un conjunto de normas
aplicables en general a otros productos, ademas de los alimenticios. Como
expresamos, siguiendo el modelo de legislacion alimentaria propuesto por
FAO, denominaremos tales regimenes como “incidentales”***,

En el ordenamiento argentino, los regimenes incidentales mas
proximos al sistema de derecho alimentario refieren a la identificacion
(etiquetado) de los productos alimenticios, problema que adquiere
diferentes denominaciones segun la subdisciplina juridica que lo aborde
(rotulado de los alimentos, derecho a la informacion de los consumidores,
identificacion comercial de productos alimenticios). Asi, encontramos
diferentes disposiciones aplicables a este aspecto: el régimen codificado
en el Codigo Alimentario, la Ley N° 22.804/83 de Lealtad Comercial, la Ley
N° 24.240/94 de Defensa del Consumidor, y los mencionados regimenes
especificos cuando se trate de productos de origen animal y productos

vitivinicolas.

263 :

Ibid.
2%% Directrices En Materia de Legislacion Alimentaria (nuevo Modelo de Ley de Alimentos
Para Paises de Tradicion Juridica Romano-germdnica).
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Esta multiplicidad de legislaciones aplicables complejiza el panorama
legislativo, “fruto de la falta de coordinacion de las distintas normas que
actuan sobre el tema de la identificacion comercial de todos los productos y
de los alimentos en especial”*®®. En estos casos de regimenes incidentales,
el sistema de derecho alimentario entra en contacto con otros campos
juridicos: el subsistema del derecho comercial y el microsistema del
derecho del consumidor.

En el Derecho Alimentario codificado encontramos tres referencias a
la cuestion del rotulado de los productos alimenticios. En primer lugar, el
articulo 19 de la Ley N° 18.284/69 establece que “los rotulos, envases y
envolturas” de los productos autorizados segun el Codigo Alimentario
“deberdan expresar con precision y claridad sus condiciones higiénico-
sanitarias, bromatologicas y de identificacion comercial, de acuerdo con las
caracteristicas que haya determinado la autorizacion prevista en los
Articulos 3°, 4° y 8° y sera de competencia de la autoridad sanitaria
entender sobre el particular”. En segundo lugar, el Anexo II del Decreto N°
2126/71 -que reglamento dicha ley- dispone (sobre el mencionado articulo
19) que “la aplicacion de las normas sobre rotulacion de productos
alimenticios” exigida en el Codigo “serda de competencia exclusiva de la
autoridad  sanitaria que autorice la produccion, elaboracion,
fraccionamiento, importacion o exportacion de dichos productos (...)”.

Es decir, la competencia del control del rotulado de productos
alimenticios es “exclusiva” de las autoridades sanitarias de la Nacion y las
provincias, que la ejercen en forma concurrente (pues es asi como se
atribuye la competencia para autorizar la produccion, elaboracion,
fraccionamiento, etc. de los alimentos segun los art. 3 y 4 de la Ley N°
18284/69). De este articulado puede interpretarse que ninguna otra
autoridad de control puede intervenir en el tema. Segun Guajardo, esta

exclusividad de la autoridad de aplicacion se refiere no solo a las normas

265 A la falta de coordinacién técnica en la elaboracién y la aplicacién de las distintas

normas, se agrega el problema de los diferentes bienes o derechos que éstas protegen
(salud publica, derechos de los consumidores individuales, propiedad intelectual, etc.).
Guajardo, Cddigo Alimentario Argentino, 334.
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del Codigo Alimentario sino que también comprenderia la aplicacion de
toda otra norma del régimen general de identificacion de productos,
cuando se trate de productos alimenticios.

En tercer lugar, el Codigo Alimentario contiene un capitulo con
“Normas para la rotulacion y publicidad de los alimentos” (capitulo V). Este
capitulo actualmente se compone de tres Reglamentos Técnicos
incorporados por Resoluciones Ministeriales conjuntas (instrumento por
el que se aprueba las reglamentaciones del MERCOSUR, ver capitulo V.1.2)
y dieciocho articulos que subsisten de su construccién original®®.

Originariamente, el capitulo se denominaba “Identificacion comercial.
Rotulacion. Publicidad” y se componia de veintisiete articulos (arts. 220 al
246). Regulaba las caracteristicas de los productos alimenticios que debia
contener su rotulado (composicion del producto, numero de registro, afo
de elaboracion, fecha de vencimiento, etc.) con la finalidad de evitar la
induccion de errores o engafios al consumidor respecto de la calidad y
cantidad de los productos (por ejemplo, la exigencia de uso del idioma
nacional). Ademds de estas pautas para proteccion de los intereses de los
consumidores, el régimen alimentario codificado avanzo sobre cuestiones
relativas al aspecto comercial de la identificacion de los productos (mas
alla de su control bromatoldgico) por expresa intencion del legislador de
“concentrar en un solo cuerpo legal todas las disposiciones sobre la
materia, facilitando su consulta a los obligados y a la autoridad de
aplicacion, que serd exclusivamente sanitaria ”**’. De alli que el Capitulo

V inicialmente también regulé cuestiones que no se vinculan

2% Se trata de: 1. Reglamento Técnico MERCOSUR para la Rotulacién de Alimentos
Envasados, 2. Reglamento Técnico MERCOSUR sobre el Rotulado nutricional de Alimentos
Envasados (Anexos I y Anexo II de la Resolucion Conjunta SPRyRS 149/2005 y SAGPyA
683/2005 que incorpora al Codigo Alimentario las Res. GMC N° 26/03 y 46/03,
respectivamente), y 3. Reglamento Técnico MERCOSUR de Porciones de Alimentos
envasados a los fines del rotulado nutricional, aprobado por Res. Conj. MSyA 159/05 y
SAGPyA 684/05, que incorpora la Res. GMS 47/03. Los articulos que aun se encuentran
vigentes son: arts. 221, 222, 224, 227, 228, 233 bis, 235, 235 bis 1, 235 bis2, 235 tris, 235
quater, 235 quinto, 235 sexto, 235 séptimo, 240, 243, 244 y 245, segun modificaciones y
ratificaciones de la Res. Conj. MSyA 149/05 y SAGPyA 683/05, entre otras.

%67 Mensaje de Elevacién que acompafié el proyecto de ley de Cédigo Alimentario al
Poder Ejecutivo, 18 de julio de 1969.
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directamente con la inocuidad del producto sino con sus condiciones de
comercializacion®®®. Este amplio espectro de la normativa sobre rotulado
codificada fue recortado mediante Res. N° 2343/80 del Ministerio de
Bienestar Social y consecuentemente se modifico la denominacion del
capitulo por la que conserva hasta la actualidad: “Normas para la
Rotulacién y publicidad de los alimentos™®.

Ademas de estas disposiciones del Codigo Alimentario aplicables a los
productos alimenticios en general, cuando se trate de productos de origen
animal (regidos por la Ley N° 3.959/902 de Policia Sanitaria Animal,
modificatorias y complementarias) seran de aplicacion las normas de
identificacion comercial incluidas en el Reglamento de Inspeccion de
Productos, Subproductos y Derivados de Origen Animal (capitulo 26 del
Dec. N° 4238/68). Lo mismo sucede con los productos de origen
vitivinicola, en cuyo caso se aplicaran ademas las disposiciones sobre
identificacion comercial que dicta el Instituto Nacional de Vitivinicultura,
en cumplimiento del art. 14 de la Ley N° 14.878/59.

Es decir, la regulacion relativa a la identificacion de los alimentos y
bebidas se encuentra centralmente en el sistema de derecho alimentario
(régimen codificado y regimenes especificos) el cual tiene por objeto los
aspectos higiénico-bromatoldgicos de los productos alimenticios que son
controlados por la autoridad sanitaria de aplicacion del Cddigo
Alimentario. Se trata de normas de que describen las caracteristicas
técnicas que debe reunir el rotulado de los productos alimenticios y
bebidas sujetas a control estatal, un tipo de regulacidon que se encuadra en
la normativa administrativa y que tiene por finalidad proteger tanto a los
consumidores, a través de esta actividad de control y fiscalizacion estatal

(al evitar el error o engafio respecto a la calidad sanitaria- bromatologica

268 Por ejemplo, el art. 224 del Cdodigo Alimentario determinaba que “los productos que se elaboren en

el pais serdan considerados como provenientes de la Industria Argentina, aun cuando se usen materias
%g’mas extranjeras en cualquier proporcion” (segun Res Conj. MSyA 149/05 y SAGPyA 683/05).

La Res. 2343/80 carece de registro de publicacion, segun la web del Boletin Oficial de
la Nacién (www.boletinoficial.gov.ar) sélo se toma nota de su existencia a partir de su
mencion en las Resoluciones Conj. N° 149/2005 y 683/2005 de SPR y RS — SAGP y A,
publicada el 26 de septiembre de 2005.
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de los productos) como a los elaboradores, distribuidores, comerciantes,
etc. (al evitar el error o engafio del consumidor también se protege la
equidad y buena fe en las transacciones comerciales).

A la regulacion del sistema de Derecho Alimentario hay que agregar
las disposiciones de otras legislaciones incidentales. Por un lado, desde el
sistema de derecho comercial, la Ley N° 22.804/83 de Lealtad Comercial
reglamentada (en lo relativo a la rotulacién) por la Res. de la Sec. de
Comercio N° 100/83, aplicable a los productos alimenticios en virtud de la
remision del ex articulo 1412 del Cédigo Alimentario (actualmente, en las
Disposiciones Especiales) que establece: “4. Las disposiciones contenidas en
el Titulo V del presente ordenamiento, sobre Identificacion Comercial-
Rotulacion-Publicidad, no excluyen la observancia de las normas
pertinentes contenidas en la Ley N° 11.275, sus complementarias y su
reglamentacion y de las que en el futuro se dictaren sobre identificacion de
mercaderias (Ley N° 19.982)".

ITI.1.3.a. La identificacion de las mercaderias

Las dificultades que presenta la existencia de diferentes regimenes
que regulan distintos aspectos del mismo tema (identificacion de los
productos alimenticios) han sido abordadas por la jurisprudencia en
casos que vinculan la normativa del Cddigo Alimentario con la Ley de
Lealtad Comercial N° 22.802/83 (en adelante, LLC). El contacto de estos dos
regimenes suscita conflictos tanto en relacion a la interpretacion de la
normativa como de competencia para su aplicacion.

Un primer problema se presenta en la articulacion de las detalladas
disposiciones del Cddigo Alimentario sobre las caracteristicas que deben
reunir los productos alimenticios (higiénicas- bromatologicas y técnicas)
para ser autorizados por la autoridad de aplicacion correspondiente
(nacional, provincial o municipal) con el articulo 5° de la LLC que prohibe
“consignar en la presentacion, folletos, envases, etiquetas y envoltorios,
palabras, frases, descripciones, marcas o cualquier otro signo que pueda

inducir a error, engafio o confusion, respecto de la naturaleza, origen,
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calidad, pureza, mezcla o cantidad de los frutos o productos, de sus
propiedades, caracteristicas, usos, condiciones de comercializacion o
técnicas de produccion”. El problema se presenta cuando se pretende
probar la no induccién a “error, engario o confusion” que refiere la LLC en
relacion a los productos alimenticios, mediante la acreditacion del
cumplimiento de los requisitos exigidos por el Codigo Alimentario y la
consiguiente obtencion de autorizacion del rotulado por parte de su
autoridad de aplicacion.

El caso “Molinos Rio de la Plata”, fallado por la sala B de la Camara el
23 de mayo de 2000°”°, se origina por una disposicién del Director
Nacional de Comercio Interior que ordena a la empresa "Molinos Rio de
La Plata S.A." el cese de la rotulacidon con la leyenda "Aceite de Girasol,
Marca Ideal, 1 litro" ya que inducia a error, engafio o confusion respecto
de la naturaleza, origen, calidad y/o pureza del producto, infringiendo el
art. 5° de la Ley N°© 22.802/83.

La empresa Molinos Rio de La Plata S.A solicito la suspension de la
ejecucion de la medida y ese tribunal dispuso la suspension cautelar (con
fecha 29 de setiembre de 1999). La recurrente sefiald graves
irregularidades en el procedimiento analitico de las muestras extraidas,
pero la Camara consideré que los inspectores de la Secretaria de
Industria, Comercio y Mineria actuaron dentro del marco de la Ley N°
22.802. (art. 11,12,14 y 17).

La Camara entendio que el agravio referente a que las medidas
apeladas fueron dictadas por la Secretaria de Industria, Comercio y
Mineria excedian su competencia, no podia prosperar pues el art. 14 inc.
e) de la ley 22.802 “faculta a la autoridad de aplicacion, mediante el
organismo en el cual se delego la tramitacion del sumario, a ordenar el cese
de la rotulacion, de la publicidad o de la conducta por medio de las cuales se
infrinjan las normas establecidas por la citada ley, durante la instruccion

del sumario” y la “atribucion es la logica consecuencia de la comprobacion

27 Molinos del Rio de la Plata (23/05/2000, sala B), publicado en La Ley 2000-E, 598 -
DJ2000-3, 1185. Cita Online: AR/JUR/4357/2000.
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de la infraccion, aunque solamente tenga cardcter provisorio, porque ast se
evitara que se siga perjudicando al consumidor o al competidor” (consid.
IX).

La recurrente también presentd agravios acerca de que la Direccion
Nacional de Comercio Interior habia aplicado las normas IRAM (que no
son normas publicas y exigibles) para el dictado de las medidas apeladas,
y la Camara considerd que debia prosperar pues el producto solo debe
cumplir obligatoriamente con las normas del Codigo Alimentario, es decir,
los art. 525y art. 521 del mismo?’*. Este ultimo establece que: "Los aceites
alimenticios se clasificaran de la siguiente manera: 1. / ) El aceite
alimenticio proveniente de una sola especie vegetal. A los efectos de su
obtencion industrial, se admitird la presencia de otro aceite alimenticio en
cardcter de contaminante, en proporcion maxima de 5 % en peso”.

De los informes técnicos del INTI (organismo que habia realizado los
controles analiticos) se desprendia que la composicion en acidos grasos de
las muestras del producto cuestionado correspondia a la de un aceite de
girasol contaminado con otro aceite vegetal. Segun los andlisis de las
muestras extraidas, esta contaminacion superaba el limite de tolerancia
establecido en la norma IRAM de girasol N° 5529. Sin embargo, dado que
las normas IRAM son normas técnicas de caracter privado no obligatorias
para la fabricacion y el rotulado, y que las muestras no superaban el 5%
en peso que autoriza el art. 521 del Cdédigo Alimentario, la Camara
considerd que el producto analizado -aceite alimenticio- provenia de una
sola especie vegetal: “no se advierte que el rotulo del producto sea
incorrecto, susceptible de inducir a error, engafio o confusion en cuanto a la
calidad, pureza, mezcla y demas caracteristicas de aquél, por lo cual no se
habria transgredido lo dispuesto por el art. 5° de la ley 22.802” (consid.
XIII). La Camara rechaza el planteo de nulidad y revoca la resolucion

apelada.

71 Seguin el articulo 525; "Los aceites comestibles, con la sola excepcién del aceite de oliva
de presion o virgen, deben haber sido convenientemente refinados, a través de procesos
tecnoldégicamente adecuados, con el fin que cumplan con las exigencias del presente
Cédigo”.
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Un segundo tipo de conflicto que enfrenta la regulacion del Codigo
Alimentario y la LLC se produce en relacion a la determinacion de la
autoridad de aplicacion de las sanciones previstas en la LLC, dado que se
trata de una facultad concurrente entre la Nacion y las provincias. En el
caso “El Japonés S.R.L.”, del 27 de Abril de 2007, la CAmara Nacional de
Apelaciones en lo Penal Econdmico, sala A*’* sostuvo la simultaneidad e
independencia de los regimenes bromatologico y de lealtad comercial
(considerando ambos igualmente obligatorios para el elaborador de
productos alimenticios) al resolver la apelacion de una multa impuesta a
un establecimiento elaborador y envasador de alimentos, por el
Subsecretario de Defensa del Consumidor del Ministerio de Economia y
Produccion de la Nacion en razon de tener listo para la venta un producto
alimenticio cuyo contenido neto no respetaba los valores requeridos por
la Res. 306/92 de la Secretaria de Industria y Comercio (reglamentaria de
la LLC 22.802/83).

La empresa solicitdé la eximicion o disminucion de la multa
invocando que dichos productos habian sido autorizados por el Instituto
de Control de Alimentacion y Bromatologia de la provincia de Entre Rios y
que, al no infringir la normativa vigente, no se afectaba “al bien juridico
protegido, dada la veracidad de los datos en los rotulos”. Se considerd que
la materialidad de la infraccion habia sido debidamente acreditada ya
que el contenido neto de la mercaderia cuestionada no era el permitido
por la reglamentacion vigente. El juez opinante separd los regimenes
involucrados (bromatoldgico y de lealtad comercial) explicando que “lo
que se le reprocha a la sumariada, como elaboradora y envasadora del
producto en infraccion, no es la veracidad de la informacion consignada en
el mismo, sino que éste se encontraba en transgresion a lo normado por la
resolucion N° 306/92” y que “la circunstancia de que el Instituto de Control
de Alimentacion y Bromatologia de la provincia de Entre Rios autorizara la

utilizacion de los rotulos, no obsta al ejercicio de las facultades de

272 El Japonés S.R.L. (27/04/2007, sala A). Publicado en La Ley Online. Cita online:
AR/JUR/2893/2007.
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verificacion de la normativa sobre lealtad comercial, que posee la autoridad
de aplicacion”. Finalmente, plantea la simultaneidad de los regimenes y la
obligatoriedad de cumplimiento de ambos: “se trata en el caso, de distintos
bienes juridicos tutelados por distintas normas que rigen simultaneamente,
debiendo cumplir el producto con todas las normas que le resultan

aplicables™",

II1.1.3.b. La defensa del consumidor

Desde 1993, con la sancidon de la Ley N° 24.240/93 de Defensa del
Consumidor y luego por el reconocimiento constitucional de los derechos
de los consumidores y en 1994, el microsistema de derecho del
consumidor puede ser considerado otro de los regimenes incidentales en
el sistema de Derecho Alimentario. La Ley de Defensa del Consumidor
contiene normas generales relativas a la informacion que debe brindarse
al consumidor, que pueden tener aplicaciones mas especificas en el
campo de la identificacion de productos (capitulo II sobre “Informacion al
consumidor y proteccion de la salud”).

El Derecho Alimentario legislado, fundamentalmente a través de la
Ley 18.284/69 y sus Decretos Reglamentarios (centralmente, Decretos
2426/71 y 815/99) se focaliza en establecer conceptos, reglas técnicas y
procedimientos administrativos fundamentalmente sobre cuestiones de
técnica bromatologica (definiciones de distintos tipos de alimentos,
composicidn, inspeccion, habilitacion, registro, etc.) para regular las
funciones y articular las relaciones de los distintos integrantes estatales
del sistema de control alimentario, y atribuir responsabilidades a los
agentes privados del mercado de alimentos. Asi por ejemplo, la unica
mencion a los consumidores que encontramos en el texto del Decreto
815/99 es el reconocimiento de su proteccion como fin ultimo del sistema

nacional de control de alimentos. Sin embargo, existe una evidente

27 Considerando IV, del Voto del Dr. Bonzén, al cual adhieren los Dres. Hendler y
Repetto. La Camara confirm6 la multa reduciendo su importe a la mitad (teniendo en
cuenta que la sumariada no registraba antecedentes por anteriores infracciones a la
LLC).
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asimetria de poder e informacion en los intercambios que se producen
entre agentes del mercado (productores de materia prima, elaboradores,
distribuidores de productos alimenticios, restaurantes, cadenas de
supermercados, etc.) y consumidores de alimentos.

El régimen legal de proteccion de los consumidores -en tanto
agrupamiento social mdas débil- se encuentra desarrollado en otras
normas, fundamentalmente el art. 42 de la Constitucion Nacional y la Ley
N° 24240/93 de Defensa del Consumidor, que conforman el
“microsistema” de derecho del consumidor. El Derecho Alimentario, si
bien tiene como uno de sus dos grandes fines la proteccion de la salud del
consumidor (en paralelo y conjuntamente con la lealtad en los
intercambios comerciales), se trata de un régimen esencialmente técnico
(técnico- bromatoldgico o técnico-juridico, administrativo y procesal).

La articulacion de los derechos de proteccion al consumidor y el
régimen alimentario no estad expresamente resuelta en los textos legales.
Es una de las tareas que han emprendido los tribunales en la resolucion
de casos concretos.

En el caso Arcor S.A. ¢/ ANMAT?# la Corte Suprema de Justicia
resolvio la cuestion apelando al derecho de recibir una correcta
informacion que tienen los consumidores de alimentos. El caso se origino
con un recurso de apelacion (previsto por el art. 12 de la Ley 18.284/69 -
Codigo Alimentario) que la firma Arcor S.A. interpuso contra una
disposicion de la ANMAT que imponia tres mil pesos de multa por haber
transgredido los arts. 1149 y 223 inc. 1° del Cédigo Alimentario, al no
haber consignado el afio de elaboracion, la lista de ingredientes, ni la
fecha a continuacion de la leyenda “consumir preferentemente antes de..."
en chocolates de su elaboracion. La empresa esgrimi6 que la obligacion de
indicar en el rétulo la composicion exacta de los productos proviene de la
regla general del art. 223, inc. 1° del Codigo Alimentario pero, como los

arts. 1149 y 1158, aplicables especificamente a los alimentos en cuestion

2™ Arcor S. A. c. ANMAT, fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidén, del
21/06/2000, publicado en LA LEY2000-F, 5 - D]J2000-3, 798.
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(chocolate) nada mencionan respecto de esa exigencia, no existe
instrumento legal que los obligue. Invocan también una resolucion del
Ministerio de Salud y Accion Social vigente entonces, por la cual se
facultaba a utilizar indistintamente la fecha de elaboracidn y/o la fecha de
vencimiento o alguna expresion que indique la fecha de duracion minima
(Res. 375/92 MSAS, modificada por la Res. MSAS 323/93). Tomando en
cuenta esta ultima res., consideraron que al haber estampado la fecha de
elaboracion habia cumplido con la normativa vigente.

El juzgado interviniente hizo lugar parcialmente a la apelacion y

redujo la multa®”

. Contra este pronunciamiento la ANMAT interpuso
recurso extraordinario, aduciendo la existencia de gravedad institucional
pues el fallo, ademds de poner en peligro la salud de la poblacion,
"...estarla haciendo trastabillar la seguridad que la autoridad
administrativa sanitaria debe brindarle a la poblacion en cuanto a control
de los productos que circulan por el mercado...". Sostuvo que la sentencia
era arbitraria porque a través de una interpretacion semantica y literal
dejaba de lado los derechos de la totalidad de la poblacién por "favorecer”
el derecho patrimonial de una empresa. En cuanto a la presunta
infraccion de la Resolucion del MSAS (323/93), sostuvo que los chocolates
contenian la fecha de elaboracion en forma no visible y carecian de fecha
de vencimiento o de duracion minima del producto, con lo que privaban
al consumidor de la informacidon necesaria para conocer la aptitud del
producto para su consumo.

Haciendo suyo el razonamiento del dictamen del Procurador, la

Corte estableci6 que “considerando que el articulado del Codigo

27> F] Juzgado Nacional de 1° instancia en lo Contencioso Administrativo Federal N° 7

revocO parcialmente la resolucién que imponia la multa, por "graves deficiencias
denotadas en el procedimiento administrativo y que derivaron en un ostensible perjuicio al
derecho de defensa de la apelante". Adujo la jueza que del CAA surge el deber de colocar
en el rétulo la composicion exacta del producto, supeditada a "los casos establecidos en el
presente Codigo” y, a través de una interpretacion semdntica y literal del articulo,
entendié que si las normas pertinentes del Cddigo no lo previeran en forma particular, el
fabricante no se tiene la obligacién de indicar la lista exacta de elementos que componen
sus productos. La inexistencia de norma llevd al a quo a revocar la sancién en este
aspecto y también en cuanto al incumplimiento de la Res. 375/92 MSAS.
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Alimentario ha sido objeto de multiples modificaciones que le han hecho
perder uniformidad a su redaccion, ha de adoptarse la interpretacion que
haga aplicables la mayor cantidad de normas, por lo que cabe sostener, en
consecuencia, que el principio general debe ser que siempre habrdn de
mencionarse todos los ingredientes de un producto y que, solo cuando la
norma particular lo autorice expresamente, corresponderd la excepcion.
Esta es la interpretacion que mas se compadece con los fines de la ley - cual
es la proteccion de la salud de los consumidores- y la que mejor permite
armonizar sus disposiciones, evitando consecuencias que pueden resultar
nocivas para la poblacion” (consid. VI). Agregd la importancia de esta
consideracion luego de la reforma constitucional de 1994 que recepciona
en su art. 42 los “derechos de los consumidores, entre ellos, a la proteccion
de la salud o a la informacion adecuada y veraz y su estrecha relacion con
las posibles consecuencias de una solucion adversa a la interpretacion que
se propicia” (consid. VI). La Corte declara procedente el recurso solo
respecto de la cuestion del rotulado y revoca parcialmente la sentencia en
este aspecto.

Otro caso judicial que merece mencion es el fallo “Bordenave, Sofia
A. s/ Mandamus” del Superior Tribunal de Justicia de la Provincia de Rio
Negro en fecha 17/03/2005. El caso versa sobre el sobre el cumplimiento y
la aplicacion de una normativa municipal (Ordenanza N° 1121 -CM-2001
de San Carlos de Bariloche) que obliga a esa Administracion a proveer a
los comercios expendedores de alimentos de una lista con la nomina de
productos transgénicos que comercializan, que a su vez los responsables
de los locales deben mostrar en un cartel. Este listado viene a satisfacer el
requisito de informacion suficiente a los consumidores®’®, La postura de

la amparista se remite al derecho del consumidor y su propuesta en ese

276 F] derecho a la informacién de los consumidores, reconocido en el art. 42 de la

Constitucidén Nacional, junto con el principio de precaucién constituyen los ejes del fallo.
Los magistrados analizan el mencionado principio por que la utilizacién de alimentos
transgénicos puede ocasionar "posibles peligros para la salud humana, el dafio al medio
ambiente y sobre la condicion no natural de la tecnologia usada que permite hacer
combinaciones no naturales de genes", 1o cual los convierte en "un riesgo potencial para la
salud de consecuencias todavia imprevisibles..." (Consid. 21, del voto del Dr. Lutz).
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campo se vincula con la observancia del derecho fundamental de los
consumidores a la informacion (art. 42 de la CN) del cual la Ordenanza en
cuestion constituye una derivacion y un desarrollo. Lo relevante de la
sentencia es que, aunque acumulando de manera cuestionable
argumentos que provienen de racionalidades diferentes -la racionalidad
preventiva y precautoria- considera que la no implementacion de la
ordenanza que tiene fuertes implicancias en materia alimentaria, es
violatoria del derecho fundamental a la informacién al consumidor
consagrado en el articulo 42 de la Constitucion Nacional®”’.

De estos casos puede extraerse el desarrollo de un estandar de
proteccion al consumidor para compensar el desequilibrio de poder e
informacion entre los distintos agentes del mercado de alimentos
(productores, elaboradores y comerciantes, y consumidores) “y de esta
manera complementar la operacion de los sistemas descentralizados
mediante modos de logica legal compensatoria” al resolver conflictos sobre
alimentos®’®. El juez no decide, por ejemplo, que los alimentos
transgénicos representan en si mismos un peligro para la salud y los
prohibe en consecuencia, lo cual implicaria regular los subsistemas de la
ciencia, la economia, la politica, etc. Se limita a equilibrar la situacion de
desventaja del consumidor asegurandose que éste reciba una informacion
completa, adecuada, y que los agentes elaboradores y vendedores de
productos alimenticios cumplan en brindarsela oportunamente, para que,
contando con los elementos necesarios, el consumidor decida qué riesgos

estd dispuesta a asumir y que tipo de alimentos prefiere consumir.

27 Gonzalo Sozzo, “Entre Ser Prudentes y Estar Informados. Sobre La Diferente
Racionalidad Del Deber de Informacién y El Principio Precautorio,” Revista de Derecho
Privado y Comunitario (2000).

278 Teubner, “Elementos Materiales y Reflexivos En El Derecho Moderno.”
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III.2. El Codigo como actualizacion

La codificacion puede tener diferentes significados respecto del
sistema®”. Puede actuar sobre el sistema constituyéndolo como tal; puede
intentar actualizarlo o “modernizarlo”; o finalmente, puede constituir un
intento de resistematizacion280. En este tramo, ensayo una calificacion
del codigo alimentario argentino bajo esta tipologia con el objetivo de

establecer su rol en el campo de la regulacion alimentaria.

II1.2.1. La continuidad con el Reglamento Alimentario de 1953

Al ordenar la universalidad de la materia regulada, el Codigo brinda
seguridad. Aspira ademds a cumplir una funcidon pedagogica para quién
debe someterse a las reglas codificadas, ya que al encontrarlas
sistematicamente ordenadas, tipificadas, clasificadas, con definiciones,
caracteres, etc. en un mismo cuerpo, se entiende que el obligado puede
acceder mas facilmente al ordenamiento juridico y guiar sus conductas
como consecuencia de ese conocimiento informado acerca de lo que esta
permitido y 1o que esta prohibido. En el pensamiento juridico tradicional,
los Cdodigos (civiles) nacen como instrumentos ordenadores de la sociedad
y se identifican con el sistema. Al contener axiomas y principios
fundantes permiten la interpretacion de las normas codificadas y su
aplicacion a los casos concretos sin recurrir a otras normas: “el derecho
civil codificado es autosuficiente, no necesita de otros textos para
solucionar las disputas. Al tener una parte general ordenada exporta

instituciones y técnicas”*®',

279

250 Sozzo, “¢Es Tan Importante Recodificar? (codificacién Revisited).”

Gonzalo Sozzo, “La Resistematizacion de La Regulacion Del Consumo En El Proyecto
de Cédigo Civil,” Revista Derecho Privado- Ediciones Infojus 2, no. 4 (2013): 79.

Una posible caracterizacion de los codigos en derecho puede obtenerse
contrastandolos con las recopilaciones que le precedieron. Las recopilaciones se basan
en un orden “cronoldgico y casuistico, donde no gravitan los enunciados generales y
abstractos la recopilacion es insular, estd alejada de los continentes”. El Cédigo, en
cambio, “importa conocimientos y situaciones de otros territorios, también insulares. Su
cardcter casi portuario le permite recibir contactos con la economia, la medicina, el arte de
la guerra, la tecnologia, incorporando sus intereses, reglas y lenguajes”. Lorenzetti, Las
Normas Fundamentales de Derecho Privado, 12. Mientras que las recopilaciones
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El Codigo Alimentario sancionado en 1969 toma completamente los
contenidos, modo de ordenacién, criterios de clasificacion, etc. del
Reglamento Quimico Nacional sancionado en 1953. La emergencia de un
Codigo no significé una ruptura con una regulacion alimentaria que le
precedio sino por el contrario, una clara continuidad con los principios y
criterios trazados por el régimen anterior, el cual fue gestado en un largo
debate de la comunidad cientifico-técnica de disciplinas vinculadas al
estudio de los alimentos, cuyos inicios —en forma “institucionalizada”-
pueden situarse entre las décadas de 1920 y 1930. La ley 18.284 de 1969
s6lo amplié el dmbito de aplicacion de esa regulacion vigente hacia
mucho mas de una década. No es hasta 1971, mediante la reglamentacion
de la Ley 18.284/69, que se reforman los contenidos del Reglamento
Nacional Alimentario (Decreto 2126/71, Anexo I).

La ordenacion de las normas dentro del corpus de derecho
alimentario (Reglamento o C4digo) responde a:

- Una divisidon cartesiana de la materia en dos grandes partes (una
general y otra especial) y de éstas en partes menores. Asi, los Reglamentos
0 Codigos se organizan en una parte general que contiene disposiciones
horizontales (definiciones y reglas aplicables a todo el régimen, las
condiciones de las fabricas, comercios y depdsitos de alimentos, de la
reserva, tratamiento y conservacion de los alimentos, de los utensilios,
envases, aparatos, etc. y de la rotulacion), y una parte especial (capitulos
separados por cada grupo de alimentos similares o sustancias aditivas) y
un capitulo final sobre procedimientos y sanciones aplicables en caso de
infraccion.

- Criterios clasificatorios propios de la disciplina bromatoldgica

(clasificacion de los alimentos segun su composicion quimica, su

“pretendian reproducir el Derecho, sin modificarlo; solo continuarlo, mejorarlo en un
continuum historico”, representando “inventarios de lo dado, como las de Indias, o una
seleccion de textos escogidos, como los Digestos *, el Codigo “pretende crear una nueva
regulacion, sustitutiva; no recopila sino que ordena basdndose en la racionalidad Tiene
cardcter constituyente del Derecho Privado”. Ibid., 11.
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funcionalidad, sus caracteristicas organolépticas, etc.) que se exportan
para llenar los contenidos de la parte especial®®?.

Cuando en 1971 la Ley 18284/69 se reglamenta mediante el Decreto
2126, se introducen algunos cambios en el modo de ordenar de los temas
regulados y en los contenidos. Sin embargo, los criterios basicos de
ordenacion en estas dos “versiones” del Codigo Alimentario son

practicamente los mismos:

1969 1971
Cap. Reglamen‘to Allme’nt.a rio (!)ec. 141/.53) Cédigo Alimentario- Version del Decreto
convertido en Cédigo Alimentario
I Disposiciones generales Disposiciones generales
I Condiciones generales de las fabricas, Condiciones generales de las fabricas
depositos y comercios de alimentos y comercios de alimentos
Reserva, conservacion y tratamiento ; i
111 de los alimento De los productos a los alimenticios
v Utensilios, recipientes, envases, Utensilios, recipientes, envases, envoltura,
envoltorios, aparatos y accesorios aparatos y accesorios
. Identificacién comercial. Rotulacion.
v Rotulacion Publicidad.
VI Alimentos cdrneos y afines Alimentos carneos y afines
VII Alimentos grasos Alimentos grasos
VIII Alimentos lacteos Alimentos l4cteos
IX Alimentos farindceos Alimentos farindceos
: Utensilios, recipientes, envases, envoltura,
X Alimentos azucarados Alimentos azucarados
XI Alimentos vegetales Alimentos vegetales
XII Bebidas hidricas y alimentos refrescantes Bebidas hidricas, agua y agua gasificada.
XIII Bebidas fermentadas Bebidas fermentadas
: - Bebidas espirituosas, alcoholes, bebidas
v Bebidas espirituosas aIcoh(I))licas destiladas y licores
XV Productos estimulantes o fruitivos Productos estimulantes o fruitivos
XVI Correctivos y coadyuvantes Correctivos y coadyuvantes
XVII Productos varios Productos de régimen o dietéticos
XVIII Productos dietéticos Aditivos alimentarios
XIX Anexo- articulos de uso doméstico Técnicas analiticas
XX Penalidades y procedimientos -
282

La separacion de los corpus juridicos alimentarios (Reglamento Nacional y Codigo) en
parte general y especial es una categorizacién utilizada en este trabajo, los textos
mencionados no efectian expresamente tal distincién, listando sus capitulos sin
agruparlos. En lo que aqui consideramos como “Parte Especial” del Reglamento
Alimentario de 1953 se incluian seis grupos de alimentos (cdrneos y afines, grasos,
lacteos, farinaceos, azucarados y vegetales), tres grupos de bebidas (hidricas y alimentos
refrescantes, fermentadas, y bebidas espirituosas), otros cinco capitulos sobre: productos
estimulantes o fruitivos, correctivos y coadyuvantes, productos dietéticos, y un Anexo
sobre articulos de uso doméstico varios (ver Tabla).
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Mas de alla de algunas alteraciones menores en las denominaciones,
las grandes modificaciones estructurales -y sustanciales- en el esquema
del derecho alimentario codificado son:

° la ampliacion del capitulo sobre rotulacion, que abarca ahora también
la identificacion comercial y publicidad,

°la supresion de los capitulos “productos varios”, “penalidades y
procedimientos” y el Anexo sobre “articulos de uso doméstico”,

°el agregado de dos nuevas tematicas: técnicas analiticas y aditivos
alimentarios.

Con la reglamentacion de la Ley 18284/69 se produce una
“depuracion” de los temas regulados en el Codigo Alimentario,
eliminando algunas cuestiones vinculadas a sustancias u objetos que no
son alimentos bdasicos ni productos alimenticios de consumo humano. Asi,
los capitulos XVII - “Productos Varios”*®*- y XIX — “Anexo- articulos de uso
doméstico” ***- del Reglamento Alimentario son eliminados en la versién
ordenada por el Dec. 2126/71. A excepcion de la desinfectacion de los
productos alimenticios (plaguicidas) que es reubicada como ultima parte
del “nuevo” capitulo XVIII (aditivos alimentarios), la mayoria de las
cuestiones alli reguladas dejan de ser parte de la regulacion codificada.

El capitulo que dispone sobre “Aditivos Alimentarios” es
integramente agregado al Cédigo Alimentario. No es que las sustancias
adicionadas a los alimentos no hayan sido anteriormente objeto de
regulacion, sino que, producto de las investigaciones cientificas y los
desarrollos en la tecnologia aplicada a la industria alimentaria, la

complejidad e importancia que adquiere el tema (en términos econémicos

283 Este capitulo disponia sobre: alimentos para animales, fertilizantes y otros

subproductos ganaderos; empanadas, churros, pizzas, sandwiches y menudencias para
copetin.
28 ] L ] g .. ,

Este capitulo regulaba los siguientes items: disposiciones generales sobre articulos de
uso domeéstico; articulos de escritorio, tintas, etc.; combustibles caseros; desinfectantes,
desodorantes y germicidas; jabones y detergentes; juguetes y utiles de colegio; objetos
usuales; objetos de tocador; productos para lustrar, limpiar y colorear muebles, metales,
cueros y afines; velas; y venenos industriales.
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y también sanitarios) conlleva a su regulacion mas detallada, en un
capitulo particular (ver cap. V.2.2).

Ademas de las reformas sobre a la cuestion higiénica- bromatoldgica,
la reglamentacion del Codigo Alimentario amplié el capitulo sobre
“Rotulacion” de alimentos (arts. 67 al 76, Dec. 141/53) que incluye también
la identificacion comercial y publicidad (art. 220 al 246, Anexo I del Dec.
2126/71).

III.2.2. Los principios del Derecho Alimentario

Los principios son estructurantes del sistema. En su aspecto
dindmico, cumplen diversas funciones (funcion informadora, integradora,
jurigenética, correctora, informadora e interpretativa). En un contexto de
progresiva y constante descodificacion (ver cap. III.3.3. y VII4) e
internacionalizacion de la regulacion alimentaria (ver caps. IV y V), es
importante encontrar principios que estructuren el sistema de Derecho
Alimentario argentino.

Las normas juridicas pueden tener la estructura de principios o de
reglas. En relacion a la distincion entre principios y reglas, seguimos aqui
las explicaciones de Dworkin®®* que, muy sintéticamente, pueden
resumirse en dos criterios generales: el caracter conclusivo de las reglas
versus el no conclusivo de los principios, y la necesidad de ponderar o
pesar el valor relativo de los principios para su aplicacion (dimension de
la que carecen las reglas).

El Coédigo Alimentario Argentino no establece expresamente
principios del derecho alimentario. Como sefialamos, la parte general del
Codigo (ver cap. I1.3.2) contiene una serie de definiciones, y otras reglas
generales (prohibiciones, requisitos de los establecimientos, alimentos,
etc.), pero no expresa principios generales aplicables al sector regulado.

Si indagamos en el derecho alimentario comparado encontraremos

que el mas completo plexo de principios explicitos se encuentra en

285 I.0s derechos en serio (Editorial Ariel, 2012).
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derecho de la Union Europea, region que cuenta con una relativamente
reciente y completa regulacion de la cuestion de los alimentos, producto
de las consecuencias sufridas por una serie de crisis sanitaria-
alimentarias sufridas a fines de los "80 y durante los “90. Dichas crisis
expusieron publicamente las deficiencias del sistema europeo en la
regulacion de los alimentos y provocaron un rechazo generalizado por
parte de la poblacién consumidora (ver cap. V.3.1). En respuesta a los
reclamos, se introdujeron grandes reformas en el marco regulatorio
europeo para reforzar los instrumentos existentes o crear nuevos con el
fin de alcanzar la Seguridad Alimentaria (ver cap. V.3.2)*.

Ya en mayo de 1997, se habian delineado principios generales para el

futuro derecho alimentario europeo en el Libro Verde*’

sobre “Principios
Generales de la Legislacion Alimentaria” (Bruselas, 3 de abril de 1997

COM (97) 716 final)?®®. Las reformas fueron finalmente sancionadas en el

288 Tal vez la definicién de Seguridad Alimentaria mas citada sea la elaborada por la FAO,
segun la cual, “existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y economico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de
llevar una vida activa y sana”. FAO, “Report of the World Food Summit,” 1996. A partir de
esta definicién, se han identificado dos dimensiones -en tanto objetivos de politicas
publicas-: la “seguridad alimentaria” entendida como “produccién en cantidad
satisfactoria para la erradicacion del hambre y de la malnutricion, asegurada por el
Estado”, o “el control de calidad para garantizar la inocuidad de los productos consumidos
para la salud humana”. Ana Flavia Barros Platiau, “Los Dos Grandes Desafios Que La
Seguridad Alimentaria Plantea Al Derecho Internacional.,” in Direito, Sociedade e Riscos.
A Sociedade Contemporanea Vista a Partir Da Idéia de Risco., ed. Marcelo Dias Varella
(Brasilia: Red Latino — Americana e Européia sobre Governo dos Riscos, 2006).

287 La Comisién Europea es la unica institucién de la Unién Europea que cuenta con
iniciativa legislativa. Antes de adoptar una propuesta, usualmente la Comision entra en
contacto con los grupos de interés y las autoridades administrativas de los Estados
Miembros que luego deberan aplicar la medida, y en respuesta a sus demandas sobre
temas polémicos, lanza documentos consultivos (Libros Verdes), a los fines de incentivar
el debate politico. Los paquetes de propuestas legislativas relacionadas con esas
consultas se publican luego bajo la forma de Libros Blancos. K. Lenaerts and P. Van
Nuffel, Constitutional Law of the European Unidn. (Londres: Sweet & Maxwell, 2004).

288 A través de este Libro la Comision esperaba lanzar un debate publico acerca de c6mo
debia ser regulada el &rea en la Unién Europea. El documento dejaba en claro que existia
una necesidad de contar con una politica alimentaria europea, desplazando el enfoque
inicial centrado en los intereses economicos hacia la proteccidn de la salud en relacion al
consumo de alimentos, que debia ser considerada una prioridad absoluta en todo
momento y no s6lo en situaciones de emergencia. Se discutia alli la propuesta de
principios bésicos para unificar y simplificar la legislacién alimentaria, entre ellos;
subsidiariedad, transparencia, responsabilidad, reconocimiento mutuo y precaucion.
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Reglamento (CE) 178/2002, que consagré la llamada Ley General de los
Alimentos.

Desde la entrada en vigencia de este reglamento, el derecho
alimentario europeo no sélo contempla las cuestiones de proteccion al
consumidor y salud publica, sino que involucra ciertos principios®*’.
Algunos autores identifican los principios de trazabilidad, transparencia y
de responsabilidad en todos los eslabones de la cadena de produccion de
alimentos**. Muchos autores coinciden en agregar el principio de
precaucion®®.

El articulo 17 del Reglamento CE 178/2002 consagra el principio de
responsabilidad al establecer el rol de las autoridades de los Estados
Miembros y de todos aquellos que tengan alguna intervencidon en la
cadena alimentaria en sentido amplio (agricultores, productores de
alimentos para consumo humano y para consumo animal, importadores,
distribuidores, etc.) en completa consideracion del postulado “de la granja
a la mesa”.

Los explotadores de empresas (alimentarias y también de piensos)
son responsables “en todas las etapas de la produccion, la transformacion y
la distribucion que tienen lugar en las empresas bajo su control, de que los

alimentos o los piensos cumplen los requisitos de la legislacion alimentaria

289 Estos principios surgen como una respuesta a las lagunas legales y al caracter casual y

disperso de las primeras regulaciones alimentarias de la region. Si bien algunos de estos
principios nacieron en el marco del derecho ambiental, por su cardcter transversal,
fueron progresivamente aplicados a otras ramas del derecho, especialmente el drea de
gx(‘)otecci(’)n de la salud.
Raymond O’Rourke, European Food Law (Sweet & Maxwell, 2005).

1 Nicolas De Sadeleer, “The Precautionay Principle in EC Health and Environmental
Law,” European Law Journal 12, no. 2 (2006): 139-172; Recuerda Girela, “Dangerous
Interpretations of the Precautionary Principle and the Foundational Values of European
Union Food Law: Risk Versus Risk.,” Food Law & Policy 4, no. 1 (2008): 1-44. Pueden
encontrarse diferentes enumeraciones de principios del derecho alimentario europeo en
la doctrina. Por ejemplo, se sefiala que los principios generales del Reglamento 178/2002
incluyen el andlisis cientifico, evaluacion y gestién de riesgos, el principio de precaucion,
de protecciéon del consumidor, de responsabilidad de la granja a la mesa y de
trazabilidad. Ching-Fu Lin, “Global Food Safety: Exploring Key Elements for an
International Regulatory Strategy,” Virginia Journal of International Law 51, no. 3 (2011):
637. Otros especifican, ademads del principio de precaucidn, ciertos principios rectores de
la gestiéon de riesgos alimentarios (proporcionalidad, no discriminacién, coherencia).
Mariola Rodriguez Rodriguez Font, Régimen Juridico de la Seguridad Alimentaria: De la
Policia Administrativa a la Gestion de Riesgos (Marcial Pons, 2007).
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pertinentes a los efectos de sus actividades y verificaran que se cumplen
dichos requisitos” (articulo 17.1). Los empresarios quedan a cargo no sélo
del autocontrol sino también al control de todas las demas empresas que
participen en la cadena de produccion, elaboracion, transporte, etc. que
atraviesa el alimento en el que tienen algun tipo de intervencion. Por su
parte, los Estados miembros “velardn por el cumplimiento de la legislacion
alimentaria, y controlaran y verificardn que los explotadores de empresas
alimentarias y de empresas de piensos cumplen los requisitos pertinentes de
la legislacion alimentaria en todas las etapas de la produccion, la
transformacion y la distribucién” (articulo 17.2)*2.

En relacion al principio de transparencia, el Reglamento (CE)
178/2002 prevé dos mecanismos: la consulta publica y la informacion al
publico®®. La consulta “publica, abierta y transparente” se establece en
todo “proceso de elaboracion, evaluacion y revision de la legislacion
alimentaria ya sea directamente o a través de organos representativos,
excepto cuando no sea posible debido a la urgencia del asunto” (articulo 9,
Reg. 178/2002). La informacion al publico se establece como una
obligacion de las autoridades “cuando existan motivos razonables para
sospechar que un alimento o un pienso puede presentar un riesgo para la
salud de las personas o de los animales”, en dicho caso deberdn,
“dependiendo de la naturaleza, la gravedad y la envergadura del riesgo”,
adoptar “medidas apropiadas para informar al publico en general de la
naturaleza del riesgo para la salud, indicando, en la medida de lo posible, el

alimento o el pienso, o el tipo de alimento o de pienso, el riesgo que puede

%2 F] reglamento precisa que deberdn mantener para ello “un sistema de controles

oficiales” y “otras actividades oportunas”, entre la que se menciona particularmente la
“informacion al publico sobre la inocuidad y los riesgos de los alimentos y los piensos, la
vigilancia de la inocuidad de alimentos y piensos™. Se reserva a los Estados miembros la
determinacién de las medidas y sanciones en caso de infraccién a la legislacion
alimentaria y de la legislacion relativa a los piensos, indicando que dichas medidas
deberdn ser “efectivas, proporcionadas y disuasorias” (art. 17.2 in fine Reglamento CE
178/2002).

2% Se procura involucrar a todos los sujetos interesados en la regulacién alimentaria y a
crear mecanismos para incrementar la confianza del consumidor. En la nueva
concepcién que introduce el Reglamento 178, el consumidor ya no es un sujeto pasivo
(simple receptor de datos) sino un agente involucrado en didlogo permanente con la
Comision y la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria- EFSA.
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presentar y las medidas que se adopten o vayan a adoptarse para prevenir,
reducir o eliminar ese riesgo” (articulo 10, Reg. 178/2002).

Algunos autores consideran que la trazabilidad es otro principio del
Reglamento CE 178/2002%°*, El articulo 3 punto 15 del Reglamento la
define como “la posibilidad de encontrar y seguir el rastro, a través de
todas las etapas de produccion, transformacion y distribucion, de un
alimento, un pienso, un animal destinado a la produccion de alimentos o
una sustancia destinados a ser incorporados en alimentos o piensos o con
probabilidad de serlo”*®®. Sin embargo, consideramos aqui que se trata en
realidad de una herramienta de gestion de riesgo prevista en la
legislacion alimentaria y no de un principio del derecho alimentario. La
trazabilidad es una herramienta de gestion que facilita la retirada de
alimentos, permite a los consumidores tener informacion mas precisa y
promueve el comercio justo entre los operadores.

Sin duda el principio expreso en el Reglamento 178/2000 que mayor
debate ha provocado es el principio de precaucion, segun el cual “en
circunstancias especificas, cuando, tras haber evaluado la informacion
disponible, se observe la posibilidad de que haya efectos nocivos para la
salud, pero siga existiendo incertidumbre cientifica, podran adoptarse
medidas provisionales de gestion del riesgo para asegurar el nivel elevado
de proteccion de la salud por el que ha optado la Comunidad, en espera de
disponer de informacion cientifica adicional que permita una determinacion
del riesgo mds exhaustiva” (articulo 7.1 Reg. CE 178/2000).

% La introduccién de esta herramienta proviene directamente de las experiencias

aprendidas en las postrimerias de las mencionadas crisis. El recital 28 del Reglamento
178/2000 reconoce que “la experiencia ha demostrado que la imposibilidad de localizar el
origen de los alimentos o los piensos puede poner en peligro el funcionamiento del mercado
interior (). Es por tanto necesario establecer un sistema exhaustivo de trazabilidad en las
empresas alimentarias y de piensos para poder proceder a retiradas especificas y precisas
de productos, o bien informar a los consumidores o a los funcionarios encargados del
control”.

% La trazabilidad se encontraba impuesta en relacién al ganado bovino mediante los
Reglamentos CE 1760/2000 y CE 1825/2000, respectivamente. La trazabilidad es una
herramienta de gestion del riesgo y como tal, no alcanza para cumplir los objetivos de la
Seguridad Alimentarias por si sola.
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El primer reconocimiento expreso del principio precautorio en la
Unidn Europea se encuentra en el articulo 130r del Tratado de Maastricht
(luego articulo 174 del Tratado CE y actualmente articulo 191 del TFUE)*%®,
Esta unica mencion del principio de precaucion en el articulo 174 del
Tratado CE sin mayores precisiones daba a pensar que su aplicacion
estaba confinada al campo ambiental. Sin embargo, la Corte de Justicia
europea definio el alcance del principio en su aplicacion a los casos
concretos, desarrollando un nexo entre el mencionado articulo 174 EC con
la proteccion de la salud publica, uno de los objetivos hacia los cuales la
politica ambiental debe contribuir®’.

Los criticos del principio de precaucion consideran que la
interpretacion de las autoridades europeas en algunos casos conduce a los
decisores publicos a “gastar demasiado dinero para evitar riesgos
desconocidos e insignificantes”, interpretacion que “podria llegar a
empobrecer nuestros paises, a la vez que enfrentarnos a riesgos
impredecibles e improbables sin una verdadera contribucion al
mejoramiento de la salud, y podria ademds restringir derechos
fundamentales™®, Respondiendo a las criticas, otros autores consideran

que el “principio de precaucion, cuyo cardcter siempre fue estigmatizado

296 1] articulo 191 del TFUE establece: “I. La politica de la Union en el ambito del medio

ambiente contribuird a alcanzar los siguientes objetivos: — la conservacion, la proteccion y
la mejora de la calidad del medio ambiente, — la proteccion de la salud de las personas, —
la utilizacion prudente y racional de los recursos naturales, — el fomento de medidas a
escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas regionales o mundiales del
medio ambiente. y en particular a luchar contra el cambio climdtico. 2. La politica de la
Union en el dambito del medio ambiente tendrd como objetivo alcanzar un nivel de
proteccion elevado ( ). Se basard en los principios de cautela y de accion preventiva ( )”.
C 115/132 ES Diario Oficial de la Unién Europea 9.5.2008.

297 La construccién jurisprudencial del vinculo entre ambas aéreas se produjo en los
casos C-180/96 Reino Unido v. Comision [1998] ECR 1-02265, T-13/99 Pfizer Animal Health
SA v Consejo de la Union Europea [2002] ECR 11-03305, y el caso T-70/99 Alpharma inv. v
Consejo de la Union Europea [2002] ECR 11-03495. Completos andlisis de la jurisprudencia
europea y de tribunales arbitrales internacionales acerca de la aplicacion de principio
precautorio en materia alimentaria pueden consultarse en: De Sadeleer “The
Precautionay Principle in EC Health and Environmental Law.”, Recuerda Girela
“Dangerous Interpretations of the Precautionary Principle and the Foundational Values
of European Union Food Law: Risk Versus Risk.” Cazala “Food Safety and the
Precautionary Principle: The Legitimate Moderation of Community Courts,” European
Law Journal 10, no. 5 (2004): 539-554.

2% Recuerda Girela, “Dangerous Interpretations of the Precautionary Principle and the
Foundational Values of European Union Food Law: Risk Versus Risk.,” 42.
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(...) es un principio de investigacion cientifica continua y de adaptacion, no
menos permanente, de las decisiones politicas a los conocimientos

9299

cientificos”*”” y que es “testimonio de una nueva relacion con la ciencia”, y

que nos “convoca a acercar mds expertise cientifica al proceso de toma de
decisiones™,

En sintesis, podemos concluir que los principios contemplados
expresamente en el Reglamento Europeo de derecho alimentario (CE
178/2002) son la responsabilidad a lo largo de toda la cadena alimentaria,
la transparencia y la precaucion.

Como sefialamos, el Codigo Alimentario Argentino no contiene
principios expresos al estilo de la legislacion europea. Sin embargo,
podemos hallar en la regulacion alimentaria argentina dispositivos que
permiten reconstruir algunos principios. Ciertos principios se encuentran
incluso presentes en el régimen alimentario aun antes de la codificacion.
Es decir, la continuidad entre el Reglamento Alimentario de 1953 y el
Codigo Alimentario de 1969 se manifiesta también en los principios
basicos del derecho alimentario.

Los principios se encuentran implicitos en el ordenamiento
alimentario y pueden vislumbrarse ya en la estructura normativa
alimentaria que se forja durante la primera mitad del siglo XX: el
principio de inocuidad de los alimentos y el principio de transparencia en
las transacciones comerciales. Estos principios implicitos pueden hallarse

invariables a lo largo del desarrollo de la regulacion alimentaria. Lo que

% Marie A. Hermitte, “La Fundacién Juridica de Una Sociedad de Las Ciencias y La

Técnica a Través de Las Crisis y Los Riesgos,” in Direito, Sociedade e Riscos. A Sociedade
Contemporanea Vista a Partir Da Idéia de Risco, ed. Marcelo Dias Varella (Brasilia: Red
Latinoamericana e Européia sobre Governo dos Riscos, 2007), 15.

3% pe Sadeleer, “The Precautionay Principle in EC Health and Environmental Law,” 172.
Basado en la diferencia en los casos ambientales y de salud publica, este autor considera
que el principio ha sido construido por las cortes en el campo de la proteccion de la
salud, particularmente de la seguridad alimentaria, precisamente para evitar indebidas
précticas restrictivas. Medidas reguladoras o prohibitivas de productos para proteger la
salud publica fueron revisadas por las cortes europeas “tratando de prevenir que la
Comunidad Europea o las autoridades nacionales se excusen en la libertad de circulacion
de los bienes”, mientras que la interpretaciéon amplia de este principio fue limitada a
dirigirse a casos “genuinamente ambientales” tales como la proteccién de la vida silvestre
o0 la gestion de los residuos. Ibid.
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ha cambiado con el transcurso del tiempo, y segun los diferentes
contextos historicos, las politicas economicas y sociales, el modelo de
Estado (liberal o de bienestar), etc. es su contenido concreto.

En tanto gran directriz del sistema, podemos identificar a la
inocuidad de los alimentos como un principio que atraviesa toda la
evolucion del derecho alimentario. Este principio se conecta con el
derecho fundamental a la salud y puede enunciarse como la directriz por
la cual “los alimentos no deben causar dafios a la salud de la
poblacion”3,

En la primera mitad del siglo XX, la inocuidad de los alimentos se
garantizaba a través de la persecucidon y represion de las practicas
fraudulentas. La represion del fraude fue precisamente el gran objetivo
del derecho alimentario como sistema y el motivo que condujo a la
movilizacion de un agrupamiento de expertos funcionarios del Estado
para debatir y consensuar proyectos de regulacion de la materia
alimentaria (capitulo II.2.a)*°%. Si bien las primeras normas relativas al
control de los alimentos sancionadas en el pais se debieron a cuestiones
impositivas (capitulo II.1.1), las finalidades que inspiraron la emergencia
de un régimen alimentario fueron la proteccion de la salud de la
poblacion, la lealtad en las transacciones comerciales y, alrededor de las
décadas de "40-"50, se agrega la finalidad de proteccion-promocion de la
agricultura e industria nacional. Estos fines solo se lograrian, se entendia,
a través de una legislacion especifica que definiera y sancionara las
conductas ilegitimas, sumada a una labor estatal de persecucidon y

represion de esos delitos>®.

%1 En la regulacién europea encontramos la idea bajo la forma de objetivo de la

legislacion alimentaria: “El presente Reglamento proporciona la base para asegurar un
nivel elevado de proteccion de la salud de las personas y de los intereses de los
consumidores en relacion con los alimentos ( )” (art. 1 del Reg. 178/2002).

%2 La definicién de lo que se entenderia por fraude, adulteracién, alteracién y
falsificacion constituyd uno de los temas mds importantes a discutir en las Conferencias
Bromatologicas Nacionales.

3% «Todos los temas tratados tienen un cardcter general y tienden a coordinar la lucha
contra el fraude alimenticio, que nuestro pais debe afrontar con criterio severo, dada la
abundancia que tiene de materias primas alimenticias genuinas”, palabras del
Vicepresidente Tomds Rumi, al cierre de la III Conferencia Bromatoldgica Nacional.
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Este principio de la inocuidad de los alimentos ha cambiado de
significado. De una regulacion represiva se ha pasado a una concepcion
general preventiva de los dafios a los consumidores y de la circulacion de
mercaderias fraudulentas en el mercado. El principio se nutre de
significado a partir de la vinculacion con las metodologias de analisis de
riesgos, que implican formas de identificar, detectar y prever peligros y
riesgos probables y determinar formas de contencion en caso de
incidentes alimentarios®"*,

La inocuidad sigue evocando, esencialmente, a la idea alimentos que
no causen dafio a la salud, pero ha cambiado el modo de asegurar ese
resultado y los sujetos obligados a lograrlo. La inocuidad ya no se
garantiza a partir de un control del alimento como producto terminado,
sino de todo el proceso de su elaboracidn, conservacion, transporte, etc.
(ver IV.3.2.a). Se ha pasado de un enfoque represivo hacia una
aproximacion preventiva para garantizar la inocuidad de los alimentos.
Sin embargo, no existe en el régimen alimentario argentino dispositivo
alguno que indique un enfoque precautorio. De esta manera, y siguiendo

el esquema de principios en el derecho europeo, no existe (explicita ni

A.AV.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En Mendoza, 20-24 Abril 1939.,
57. Los funcionarios bromatdlogos enlazaron valores morales en su misién de
persecucion publica del fraude alimenticio. En palabras de Abel Sdnchez Diaz: la tarea
del “quimico bromatdlogo (...) traeria consigo un dejo de ingratitud y de amargura por su
permanente deber de analizar, desenmascarar y acusar, si no supiese que llena una labor
noble y digna en defensa de la salud publica y que desempefia la mision de evitar el engafio,
el fraude y la falsificacion”. A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional. Celebrada En
Santa Fe, 3-6 Julio 1935, 23. En la Conferencia Bromatoldgica de 1937 reiterd estas ideas:
“guianos un sincero deseo de bien publico, no nos impulsa ningun afdan verbalista o de
exhibicion”; “animados de sentimientos comunes y de idénticos y desinteresados
propositos”; “ guiados por la noble inspiracion de que contribuiremos con ello a hacer una
obra de bien publico y estimulados por la satisfaccion de que cooperamos asi en beneficio
de nuestro pais y de nuestro pueblo”. A.A.V.V., Conferencia Bromatoldgica Nacional.
Celebrada En Cérdoba, 26- 29 Mayo 1937., 35.

3% Nueva terminologia para denominar eventos con consecuencias potencialmente
dafiinas a la poblacién por consumo de determinado alimento; la identificacion de
alimentos contaminados, falsificados, adulterados, etc., la identificacion de ETAs, y de
malas prdacticas en el establecimiento alimentario. Definicidn segun el punto 1.3.1 del
Manual de Procedimiento para el Retiro de Alimentos del Mercado, agregado al Cédigo
Alimentario por Res. Conj. SPRel N° 200 y SPAGPA N° 567/2008.
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implicitamente) el principio precautorio en materia alimentaria en el
sistema alimentario argentino®.

Por otro lado, la responsabilidad del control de la inocuidad (asi
como la ejecucion del control en si mismo) no recae exclusivamente en el
Estado, sino que se trata de una responsabilidad de todo productor,
empresario que haya intervenido en ese proceso, y se impone el trabajo
colaborativo de estos agentes entre si, y de ellos con el Estado. Una
formulacion de este principio se encuentra en el Manual de Procedimiento
para el Retiro de Alimentos del Mercado, agregado a capitulo XXI del
Codigo Alimentario (por Res. Conj. SPRel N° 200 y SPAGPA N° 567/2008)
que establece como principio general para el ambito regulado que “los
sectores publico y privado comparten la responsabilidad de asegurar la
inocuidad de los alimentos”, y determina que durante el retiro de
alimentos del mercado es “esencial el trabajo coordinado entre la
empresa alimentaria (EA) y la Autoridad Sanitaria (AS) Nacional,
Provincial y/o Municipal”. De alli que podamos sefialar que existe en la
regulacion alimentaria argentina un principio de responsabilidad. Sin
embargo, no comprende los piensos como en el caso europeo, sino solo los

productos alimenticios®.

395 F] principio precautorio tampoco es utilizado por la (escasa y dispersa) jurisprudencia

argentina vinculada a conflictos sobre alimentos como objeto, establecimientos
alimentarios, organismos estatales de control de alimentos, etc. En relacién al caso
“Bordenave, Sofia A. s/ Mandamus” del Superior Tribunal de Justicia de la Provincia de
Rio Negro (17/03/2005) como sefialamos oportunamente, a pesar de la mencion del
principio precautorio, la resolucion de la controversia gira en torno al derecho del
consumidor y se vincula con el derecho fundamental de los consumidores a la
informacidn consagrado en el articulo 42 de la Constitucion Nacional (ver II1.1.3.a).

%% Apuntamos también que se detecta en los distintos programas y politicas de
comunicacion de riesgos una insistencia en “el consumo responsable por parte del
consumidor”, en el sentido de hacerlo también responsable por ciertos dafios por ETAs
cuando no manipula los alimentos que consume segun las Buenas Practicas de
Manipulaciéon de Alimentos (BPM): “los consumidores tienen derecho a consumir
alimentos sanos e inocuos y son responsables de ciertos aspectos relativos a la inocuidad
de los alimentos (por ejemplo, observar las buenas prdcticas de higiene durante la
manipulacion y almacenar los alimentos de forma adecuada, segin las recomendaciones
del fabricante que figuren en la etiqueta)”. A.N.M.A.T. and Ministerio de Salud de Nacién,
“Programa Federal de Control de Alimentos,” 2011, 24,
http://federal.anmat.gov.ar/federal.anmat/docs/Programa_Federal_de_Control_de_los_Ali
mentos_2011.pdf.
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El principio de transparencia ha funcionado desde la emergencia del
derecho alimentario hasta los primeros afios de la década de 1990 en el
sentido de transparencia entre los agentes del mercado, siendo que uno
de los grandes fines del derecho alimentario ha sido y es la proteccion de
la lealtad comercial. No es sino hasta la reformas que implantan un
Sistema Nacional de Control de Alimentos (VI.2), que no se encuentran
manifestaciones del principio de transparencia en su relacion con los
consumidores, al estilo de su consagracion en el marco regulatorio
europeo. Impulsado y favorecido por un contexto de reforma
constitucional que incluye el derecho fundamental de proteccion de los
consumidores (articulo 42 de la Constitucion Nacional) se ha avanzado en
la comunicacion de los riesgos en caso de incidente alimentario. El
mencionado Manual de Procedimiento para el Retiro de Alimentos del
Mercado, establece para algunos casos la necesidad de comunicacion al
publico segun el incidente especifico; “en caso de considerarse necesaria,
se dispondrad la extension y rapidez de emision en funcion del riesgo
evaluado y el nivel de distribucion”.

Sin embargo, Argentina no cuenta con mecanismos institucionales
necesarios para canalizar una participacion ciudadana en la elaboracion
o reforma de normas vinculadas con la cuestion alimentaria. Existen
procedimientos de consultas publicas sobre algunas cuestiones puntuales
que resuelve la CONAL (organismo encargado de mantener la
actualizacion del Codigo Alimentario -ver cap. VI.3.1) cuya oportunidad es
determinada por el propio organismo y su resultado no es vinculante en
el proceso de toma de decision.

En sintesis, del derecho alimentario argentino pueden extraerse tres
principios: la inocuidad de los alimentos, la responsabilidad y la
transparencia (con una manifestacion fuerte en la dimension de los
agentes del mercado entre si, y débil en relacién a la participacion de los

consumidores)3?’.

%7 Cabe aclarar que, si bien como aclaramos no consideramos la trazabilidad como

principio sino como una herramienta de gestion de riesgos, de todas maneras no ha sido
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III1.2.3. La codificacion de 1969

La emergencia de la figura del Codigo Alimentario en el escenario del
sistema de derecho alimentario a fines de los afios "60 no consagro
nuevos principios. La codificacion significé solo una relativa ampliacion
de la materia juridica comprendida por el Codigo Alimentario como
consecuencia de la aparicion de nueva informacion proveniente del
subsistema cientifico técnico (caso de los aditivos alimentarios) o por la
necesidad instrumental de uniformar metodologias de aplicacion en todo
el territorio, impuesta, en gran medida, por la posterior necesidad de
armonizar la metodologia nacional segun los parametros globales de la
Comision del Codex Alimentarius.

La codificacion significo entonces una actualizacion del derecho
alimentario, no una verdadera reforma. La mayor modificacion operada
(concretada con la reglamentacion de la Ley 18.284/69 a principios de los
“70) fue la ampliacion del area territorial alcanzada por la legislacion. La
ampliacion, ordenacion y actualizacion del Reglamento Alimentario
mediante la reglamentacion de la Ley 18.284/69, delimité el mas
claramente el sistema de derecho alimentario. Los instrumentos legales
componentes del sistema alimentario aumentaron pues de contar con un
solo cuerpo (Reglamento) pasa a estar compuesto por: una ley nacional
bésica, su reglamentacion, el Codigo Alimentario propiamente dicho y la
legislacion alimentaria especifica a la que se remite. Como apuntamos, la
reglamentacion de 1971 no logrdo reunir en el cuerpo del Cddigo
Alimentario estas legislaciones especificas sobre productos vy
subproductos de origen animal y sobre productos vitivinicolas,
respectivamente, las cuales continuan siendo reguladas por las normas
preexistentes (aplicadas por los organismos que lo venian haciendo hasta

entonces).

implementada en forma obligatoria y horizontal para todos los alimentos y piensos como
en el caso europeo. En Argentina la trazabilidad existe como sistemma de adopcion
voluntaria en muchos casos (los productos vitivinicolas, por ejemplo) y solo es
obligatoria en Argentina para muy contados casos como la carne vacuna de exportacion
(ver cap. V.3.3).
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El sistema del derecho alimentario experimenté una expansion de
sus fronteras hacia areas antes no reguladas por el derecho (por el
desconocimiento de su existencia o grado de complejidad, como sucedid
con los aditivos) o bien hacia areas anteriormente reguladas por otras
ramas juridicas (como en el caso de la identificacion comercial). En este
sentido, la codificacion alimentaria signific6 un aumento de la
especializacion dentro del propio ordenamiento juridico, que se va
ramificando en sub-divisiones de los regimenes legales. Es decir, la
identificacion comercial de los productos estaba regulada en general por
Ley 11.275, pero los productos alimenticios tienen una relevancia (por su
vinculacion con la salud de la poblacion) y un nivel de especificidad (el
rotulo debe informacion sobre contenidos, pesos, numero de registro, etc.)
tales que este subsector es extraido del régimen general comercial e
incorporado al gran cuerpo codificador de ese tipo especifico de
productos, el Coédigo Alimentario.

En sintesis, la codificacién alimentaria represento una actualizacion
del derecho de los alimentos (al internalizar la mayor complejidad
adquirida por la materia regulada) y, fundamentalmente, la ampliacion

de su ambito de aplicacion.

166



Marichal, Maria Eugenia - 2014 -

II1.3. Las variaciones del Codigo Alimentario respecto a los Codigos

tradicionales

IT1.3.1. Estabilidad vs. Mutabilidad

La estabilidad es uno de los rasgos esenciales de los Codigos
tradicionales: “ la exigencia de estabilidad (es decir, de absoluta
previsibilidad de los comportamientos de los sujetos publicos y privados)
esta ciertamente en las raices de las codificaciones del siglo diecinueve. El
derecho se reconduce a las leyes del Estado; las leyes del Estado se cierran
en las estructuras, fijas y duraderas, de los Codigos Civiles La
inmutabilidad es considerada el primer y fundamental cardcter de una
legislacion civil %, Esta exigencia de previsibilidad resulta de la
necesidad de garantizar el ideal maximo del Derecho del Estado liberal
moderno: la seguridad juridica. Solo en ausencia de cambios abruptos el
individuo puede planificar y proyectar su propia existencia dentro del
gran margen de libertad que se le concede en este contexto de Estado
policia.

La cuestion alimentaria, sin embargo, sigue los vaivenes del mundo
de las ciencias, de las investigaciones cientificas y los desarrollos
tecnologicos. Es una materia “escurridiza” a esta aspiracion liberal de
estabilidad y prevision. El Codigo Alimentario nacié signado por el
problema de su desactualizacién permanente®*”. Como se explicé (cap.
I1.3.3.b.), la desactualizacion de la normativa alimentario representa un
problema para este sector del derecho desde las primeras normas e
instituciones aplicadoras, y continua aun siéndolo (cap. VII.2.1). La
vocacion de permanencia del derecho es incompatible con la naturaleza
“volatil” del conocimiento cientifico- técnico que cambia segun los
resultados de las nuevas investigaciones que sean aceptados por las

comunidades involucradas.

3% 1rti, “La edad de la descodificacién,” 19.
%% Los lineamientos vigentes para resolver el problema de la actualizacién de las normas
del CAA serd desarrollado en cap. VII.1.2.a.
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De todas maneras, en materia alimentaria la modificacion del
derecho codificado no conlleva las mismas repercusiones que en materia
civil. La necesidad de introducir cambios es constante, pero esta
necesidad es conocida de antemano por los sujetos regulados, quienes se
pueden considerar advertidos de la inestabilidad propia de la regulacion
alimentaria por el hecho de ejercer actividades productivas, comerciales,
industriales, etc. vinculadas a esos cambios. Se puede entender que el
requisito de previsibilidad no se veria afectado pues estos sujetos que
ejercen actividades en relaciéon a los alimentos saben que deben
mantenerse informados acerca de la vigencia del derecho de los
alimentos. Las discontinuidades en el derecho alimentario codificado no
generarian el efecto de alteracion en los calculos y frustracion en las
expectativas de los individuos sujetos a regulacion tal como se interpreta

que sucede en materia civil*',

ITI.3.2. Los Reglamentos Técnicos: las Resoluciones en el marco
MERCOSUR

Otra de las variaciones que presenta el Codigo Alimentario en
relacion a la fisonomia tradicional de los codigos es la incorporacion de
Reglamentos técnicos como Anexos que fueran “injertados” dentro del
propio texto del articulado, lo cual genera no sélo problemas superficiales
de confusion y pérdida de claridad expositiva del régimen, sino también
plantea cuestiones sustanciales respecto a la posibilidad de derogacion de
normas codificadas por disposiciones que han sido incorporadas
mediante  instrumentos legales  administrativos  (Resoluciones
Ministeriales).

En principio, el Codigo Alimentario opera como ley general respecto

a numerosos resoluciones, decretos reglamentarios, disposiciones

310 piferente es la situacién del consumidor de alimentos, que no se encuentra

familiarizado con la normativa codificada. De alli que brindar la adecuada informacion
al publico consumidor sea una de las mas importantes responsabilidades de los
productores, distribuidores, comerciantes, etc. y a la vez del Estado, especialmente a
través de las manifestaciones en el etiquetado de los productos que se lanzan al
mercado.
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ministeriales que detallan y reglamentan las reglas generales del Codigo.
La mayoria de estas normas mantiene respecto al Codigo una relacion de
género- especie. Sin embargo, luego de las reformas introducidas en la
década de 1990 esta relacion se ha desvirtuado por el dictado de decretos
que institucionalizaron un Sistema Nacional de Control Alimentario (ver
cap. VI y VII) procedimentaliza