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Resumen

La provincia de Buenos Aires fue pionera en la regulacion de los alimentos destinados
al consumo humano mediante el dictado de un Reglamento Alimentario en 1928. Otras
provincias dictaron sus propias normas y algunas adoptaron el reglamento de Buenos
Aires que también fue base y modelo para el dictado del Reglamento Alimentario
Salud Publica por Decreto NO 141 de1953. Este reglamento preparado por el Ministerio
de Salud de la Nacion fue el primer antecedente de la unificacion normativa en la
materia, porque su ambito de aplicacion se extendio a varias provincias que lo
adoptaron mediante normas de adhesion. Asi lo hizo Buenos Aires mediante Decreto
N2 14.087 de 1953 de la provincia de Buenos Aires. Sin embargo, en 1967, dicto su
propio Reglamento Bromatologico por Decreto N2 7414. En 1969 con la sancion de la
Ley NO 18.284, finaliza el proceso de unificacion normativa al declararse vigente en
todo el territorio de la Republica, con la denominacion de Codigo Alimentario
Argentino de las disposiciones higienico-sanitarias, bromatologicas y de identificacion
comercial del Reglamento Alimentario Nacional aprobado por Decreto N 141 de 1953,

instituido en 1994 como la norma fundamental del Sistema Nacional de Control de
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Alimentos, poniendo fin a la dispersion que durante mas de cuarenta anos caracterizo
a la normativa alimentaria y, como se pretende demostrar con el presente trabajo,

dejo sin efecto a las normas provinciales dictadas con anterioridad a su sancion.
Palabras clave

Ley 18.284, Ley 13.230, alimentos, reglamento bromatologico, Codigo Alimentario

Argentino, Sistema Nacional de Control de Alimentos.

The provincial food legislation. The bromatological regulation

of the Buenos Aires province case

Abstract

In Argentina, Buenos Aires Province pioneered the food legislation by means of a Food
Regulation passed in 1928. Other provinces approved their own requlations and some
of them adopted the Food Regulation of Buenos Aires Province, which also provided
the basis for the formulation of the National Food Requlation issued by Decree
number 141 in 1953. Prepared by the National Ministry of Health, this Regulation was
the first precedent of the unification of the food legislation in Argentina because its
sphere of application extended to several provinces that passed rules of accession to
it. Buenos Aires Province joined the National Food Requlation by Decree number 14.087
in 1953. However, this province implemented its own Bromatological Regulation by
Decree number 7.414. The process of unification of the food legislation in Argentina
ends in 1969, when the Law number 18.284 declared the National Food Regulation of
1953 valid all over the country under the designation «Argentine Food Code». In 1994,
this Code was established as the fundamental standard of the National Food Control
System, bringing to an end forty years of dispersion of the food legislation and, as we
want to prove in this paper, overruling provincial regulations adopted before the

creation of this system.
Keywords

Law 18.284, Law 13.230, food, bromatological regulation, Argentine Food Code, National
Food Control System.
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Introduccion

La provincia de Buenos Aires fue pionera en la regulacién de los alimentos
destinados al consumo humano, tanto que su Reglamento Bromatoldgico fue base
del Reglamento Alimentario de Salud Pablica, al que adhirieron varias jurisdicciones
y posteriormente se instituye como el hoy vigente Cédigo Alimentario Argentino
(CAA), cuyo objeto principal es la proteccién de la salud de la poblacién, regulando
mediante disposiciones higiénico-sanitarias, bromatolégicas y de identificacién
comercial la cadena desde los alimentos desde su produccién y elaboracién hasta su
puesta a disposicién de los consumidores.

El proceso internacional de globalizacion influye notoriamente en las politicas de
los Estados y es evidente la tendencia a la unificacién de las normas alimentarias.

Siendo asi, abundan razones para comprender que si el pais pretende insertarse en
el comercio internacional con productos de alto valor agregado derivados de una de
las fuentes de produccién mis competitivas que es la actividad agraria, las «reglas de
juego» aplicables a los alimentos elaborados en Argentina tienen que ser unificadas.

El Cédigo Alimentario Argentino es la norma fundamental del sistema nacional
de control de alimentos y la que debe cumplirse cada vez que un producto elaborado
y listo para consumir pretenda comercializarse en cualquier punto del pais y/o
exportarse.

Poco margen puede quedar para sostener la vigencia de las normas juridicas que
pudieron dictarse en otro tiempo histérico, para regir la produccién de alimentos en
el dmbito cerrado de una jurisdiccién.

En este trabajo se pretende demostrar que todas las normas alimentarias
provinciales dictadas antes de la sancién de la Ley 18.284 han quedado derogadas,
haciendo hincapié en el caso de la provincia de Buenos Aires.

De la dispersion de normas bromatologicas al Codigo Alimentario

Argentino

Hasta la década del 50, la normativa alimentaria de nuestro pais se caracterizaba
por su dispersién. En esa época, comienza a consolidarse una tendencia contraria,
orientdndose a la unificacién, fundamentalmente a partir de la adhesion de varias
provincias al Reglamento Alimentario de Salud Publica, elaborado por el Ministerio
de Salud de la Nacién para ser aplicado originalmente en la Capital Federal y los
Territorios Nacionales y aprobado el 8 de enero de 1953 por el Decreto N°® 141 para
entrar en vigencia el 1° de enero de 1954. Tanto que antes de esa fecha hubo
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provincias que lo adoptaron dictando normas de adhesion, entre ellas en 1953 la
provincia de Buenos Aires, mediante el Decreto N° 14.087 dictado el 31 de
diciembre de ese afio; Cérdoba, a través del Decreto N° 1281-D y los Municipios de
Guaymallén y Godoy Cruz en la provincia de Mendoza; en 1955, lo hicieron San
Juan, por el Decreto N° 2.552 y Tucumain, por el Decreto N° 159; en 1957, Salta,
por medio del Decreto N° 614; y en 1965 La Pampa, sancionando la Ley N° 328.

La vigencia del Reglamento Alimentario Nacional fue un paso decisivo para la
unificacién del régimen normativo alimentario en nuestro pais y, al poco tiempo,
mediante el Decreto N° 21.246 de 1953 se establecieron criterios para su
interpretacion. Dicen los considerandos de este decreto que «la razén fundamental
del Poder Ejecutivo para establecer un reglamento alimentario nacional habia sido la
necesidad de 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 las distintas
jurisdicciones» (MARICHAL, 2016: 157).

En 1964, durante el Congreso Argentino de Legislacién Alimentaria reunido en
Santa Fe, se declar la necesidad de contar con una legislacién nacional, basindose
en el Codex Alimentarius y en el Reglamento Alimentario Nacional y el antecedente
normativo inmediato del Cédigo Alimentario Argentino, que fue el Decreto N°
5.883 de 1964, mediante el cual se sentaron las bases para dictar una ley nacional de
alimentos. Con este fin, se cred una comisién de expertos dedicada a su estudio y a
la redaccién de un anteproyecto. En sus vistos se afirmaba que debido a que «a
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, se plantea la necesidad del dictado y el estricto
cumplimiento de normas técnicas genéricas y uniformes sobre tipificacion,
industrializacién, comercializacién y fiscalizacién de los alimentos».

La sancién de esta ley por el Congreso no prosperd, porque en junio de 1966 se
produjo un golpe de estado y asumi6 el poder una junta militar que dicté el Estatuto
de la Revolucién Argentina, el cual otorgaba todas las facultades legislativas al
Presidente de la Nacién.

La unificacién normativa en materia alimentaria se logré recién en 1969, con la
sancién de la Ley N° 18.284, que en su articulo 1°, declaré vigentes en todo el
territorio de la Reptiblica, con la denominacién de Cédigo Alimentario Argentino,
las disposiciones higiénico-sanitarias, bromatolégicas y de identificacién comercial
del Reglamento Alimentario Nacional aprobado por el Decreto N° 141 de 1953. Si
bien el Cédigo Alimentario Argentino fue puesto en vigencia mediante un decreto
del Poder Ejecutivo dictado en ejercicio de atribuciones legislativas contenidas en el
Estatuto de la Revolucién Argentina, no lo fue como «decreto-ley» sino como ley
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continuando el niimero de orden correspondiente, de acuerdo con las leyes
sancionadas y promulgadas por los poderes legislativos y ejecutivos democriticos y
su validez ha sido reconocida por la Corte Suprema de Justicia de la Nacién sin
necesidad de ratificacion expresa del poder legislativo al asumir un nuevo gobierno
democritico.

Esta unificaciéon normativa fue motivada, ademads, por la adhesion de nuestro pais
a organismos internacionales de regulacién alimentaria, como la Comisién del
Codex Alimentarius, creada en 1963 durante la Conferencia Mundial de la Salud,
organizada por la FAO y la OMS. El Cédigo Alimentario tomé los contenidos,
ordenamiento y clasificaciéon del reglamento de 1953 y amplié su dmbito de
aplicacién a todo el pais y determiné la autoridad de aplicacién al establecer que dla
ley y sus disposiciones reglamentarias se aplicarin y hardn cumplir por las
autoridades sanitarias nacionales, provinciales o de la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires en su respectiva jurisdiccién, reservando la autoridad sanitaria nacional
la facultad de concurrir para hacer cumplir dichas normas en cualquier parte del
pais».

La vigencia del Cédigo Alimentario Argentino no fue suficiente para reunir bajo
una misma norma todas las sustancias alimenticias y bebidas de consumo humano,
ya que no se incluyé en este cédigo la regulacién nacional de productos,
subproductos y derivados de origen animal comprendidos en el Decreto 3.959/68
reglamentario de la Ley N® 3.959 de Policia Sanitaria Animal, de 1902, ni la de
productos vitivinicolas comprendidos por la Ley N° 14.878 General de Vinos, de
1959. Para ambos regimenes especificos, el Cédigo Alimentario Argentino resulta
de aplicacién supletoria (GUAJARDO, 1998: 67), segtin letra de las disposiciones
especiales establecidas en los «desaparecidos» articulos 1409 y 1410 del Cédigo
Alimentario Argentino.

De los vaivenes del Reglamento Bromatologico de Buenos Aires al

Codigo Alimentario Argentino

El 20 de junio de 1928, en la provincia de Buenos Aires, se aprob6 la primera
norma bromatolégica de alcance provincial: el Reglamento Alimentario, redactado
por el quimico bromatélogo Carlos Grau.

En 1937, la provincia de Buenos Aires sancioné un nuevo reglamento, cuyo
autor fue otra vez el doctor Grau. Para redactar esta norma, Grau tuvo en cuenta las
reglamentaciones vigentes en ese entonces de la Oficina Quimica Nacional y de la
Oficina Quimica de la Municipalidad de Buenos Aires.
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El reglamento bonaerense de 1937, adoptado luego por la provincia de Cérdoba
y por los municipios de Guaymallén y Godoy Cruz de la provincia de Mendoza,
sirvié de base para la redaccién del Reglamento Alimentario Nacional de 1953, al
que la provincia de Buenos Aires adhirié por Decreto N° 14.087 de ese mismo afio,
estableciendo en dos articulos la decision de dejar «sin efecto la vigencia del actual
reglamento bromatolégico dentro de la jurisdiccién de la Provincia», cuya cuarta
edicién se habia aprobado por Decreto 11.911 de 1948 y adoptando «para su
aplicacién el Reglamento Alimentario Nacional aprobado por Decreto Nacional
ntimero 141 de fecha 8 de Enero (...)».

En agosto de 1967, por Decreto N° 7.414, se puso en vigencia en la provincia de
Buenos Aires el Reglamento Bromatolégico, aunque su primera edicién se habia
derogado expresamente en 1953 al adherir la provincia al Reglamento Alimentario
Nacional.

Paradéjicamente ese texto pervive mds alli del principio de legalidad que rige la
actividad del Estado y esta edicién quedé implicitamente derogada en 2005 cuando
la provincia de Buenos Aires adhirié al Cédigo Alimentario Argentino mediante la
Ley N° 13.230. En sus fundamentos se explica que «si bien no se habia hecho una
adhesién formal al Codigo Alimentario Argentino, éste era aplicado igualmente en
la provincia, ya que en él se establece que sus disposiciones tienen vigencia en todo
el territorio nacional (...).

El espiritu de la provincia de Buenos Aires al sancionar la Ley 13.230 se
manifiesta en el tltimo pérrafo de sus fundamentos, cuando se afirma que «el Estado
debe actuar con criterio armonizador otorgando a los organismos estatales las
herramientas necesarias y adecuadas para un eficaz ejercicio de sus funciones». La
herramienta a la que se alude es el Cddigo Alimentario Argentino, que al
sancionarse la ley de adhesion se habia declarado «la norma fundamental del Sistema
Nacional de Control de Alimentos» por el Decreto N° 815 de 1999 del Poder
Ejecutivo Nacional, estatus que ya posefa desde el dictado del Decreto N° 2.194/94.

Los fundamentos de la Ley N° 13.230 sefialan, sin embargo, que «la adhesion se
realiza con la expresa reserva de que la misma no supondrd menoscabo alguno sobre
las facultades no delegadas por la provincia en materia alimentaria, de acuerdo a lo
establecido por el articulo 103 inciso 13 de la Constitucién Provincial sancionada en
1994», para concluir en que al no delegar la provincia de Buenos Aires las facultades
de normar lo relativo a la materia alimentaria y reservarse todo el poder no delegado
a la Nacién, el Cédigo Alimentario Argentino, no prevalece, pese a haber sido
dictado por el Congreso Nacional.

La Ley N° 13.230, reglamentada por el Decreto N° 2.697/05, establece como
autoridad de aplicacién a los Ministerios de Asuntos Agrarios y de Salud, que
«ejerceran facultades de supervision técnico-administrativas y de contralor de
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establecimientos y productos alimenticios durante el proceso de produccién, (...),
actuando de acuerdo a las competencias asignadas orginicamente». Asimismo,
faculta a las autoridades de aplicacién a convenir con los municipios «la ejecucién de
las tareas de trdmites administrativos, analiticas, de capacitacién y de fiscalizaciéon
sanitaria», supeditada a que las municipalidades acrediten tener «capacidad técnico
operativa».

La indudable prevalencia del Codigo Alimentario Argentino

La tendencia hacia la unificacién normativa en materia alimentaria se consolidé
en 1969 con la sancién de la Ley N° 18.284.

Esta Ley determina la autoridad de aplicacién en materia alimentaria en su
articulo 2% «El Cédigo Alimentario Argentino, esta Ley y sus disposiciones
reglamentarias se aplicardn y harin 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 podrd concurrir
para hacer cumplir dichas normas en cualquier parte del pais».

A su vez, el articulo 21 de la Ley N° 18.284 (suprimido actualmente por «objeto
cumplido» por la Ley ASA-0757), determinaba que vencido el plazo de 180 dias
para reglamentarla quedarian «derogadas las disposiciones vigentes en cuanto se
opongan a la presente ley». Sin embargo, hoy en la provincia de Buenos Aires
subsiste el Reglamento Bromatoldgico creado por el Decreto N° 7.414. Pero a pesar
de que fue derogado por la ley nacional, este decreto provincial ha sido el
fundamento para la creacién de un registro de los productos alimenticios que se
elaboran, fraccionan, conservan, transportan y expenden en la provincia de Buenos
Aires.

Si la aplicacién de una norma derogada puede considerarse un extravio de orden
juridico, més grave lo es si el anilisis se enfoca desde lo sanitario porque subsisten
asi, dentro del territorio bonaerense, dos estindares sanitarios diferentes para los
productos alimenticios que alli se elaboran, uno basado en Cédigo Alimentario
Argentino y otro en el Reglamento Bromatolégico Provincial, que se aplican segiin
sea federal o provincial el 4mbito de comercializacién de los alimentos,
contradiciendo la norma nacional y el Sistema Nacional de Control de Alimentos
establecido por el Decreto N° 815 del Poder Ejecutivo Nacional de 1999, fundado
en una expresa habilitacién constitucional (incisos 1 y 2 del articulo 99 de la
Constituciéon Nacional), con la finalidad de asegurar el fiel cumplimiento del
Cédigo Alimentario Argentino, norma fundamental de dicho sistema, cuyo dmbito
de aplicacién es todo el territorio de la Nacién Argentina (articulos 1y 2).
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Con esto surge evidente el motivo del presente trabajo: enfatizar la necesidad de
contribuir con un criterio frente a la colisién entre el Reglamento Bromatoldgico de
1967 y el Cédigo Alimentario Argentino.

Nos referimos a la colision porque luego de analizar la organizacién federal de la
Nacién Argentina y su estructura constitucional es claro que el Decreto N° 7.414 ha
sido derogado, es decir, no rige.

La Constitucién Nacional establece en el articulo 31: «Esta Constitucién, las leyes
de la Nacién que en su consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados con las
potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacién» y en consecuencia, «las
autoridades de cada provincia estin obligadas a conformarse a ella, no obstante
cualquiera disposicién en contrario que contengan las leyes o constituciones
provinciales».

De este articulo surge el principio de supremacia constitucional y el orden de
jerarquia legal, por el cual una norma es vélida en la medida que deriva de otra
norma superior. En el modelo de la pirimide de Hans Kelsen, la Constitucién ocupa
la cispide, y de ella obtienen su validez las leyes que se sancionen de conformidad a
las disposiciones constitucionales.

En concordancia con el articulo 31 de la Constitucién, mediante la Ley N°
18.284, norma nacional dictada para regir en todo el pais, se logré la uniformidad de
la legislacién alimentaria, y se derogaron los regimenes provinciales, incluido, por
supuesto, el bonaerense. Sin embargo, aun hoy dicha ley federal convive con
muchas normas provinciales o municipales que, contradiciéndola, regulan la
produccién, elaboracién, fraccionamiento, depdsito, distribucién y expendio de
alimentos.

Ya en 1998, Carlos Guajardo advirtié que «sumado al complejo régimen nacional
y superponiéndose con él, en muchos casos, contradiciéndolo, existen normas
provinciales y municipales sobre el tema». El mismo Guajardo nos da un ejemplo de
este embrollo legal. En mayo de 1988, la Suprema Corte de la Provincia de
Mendoza autorizé a aplicar, en el mismo procedimiento, normas alimentarias
nacionales, provinciales y municipales a la Municipalidad de Mendoza (caso «Pedro
Lépez e hijos S.A. ¢/ Municipalidad de la Capital s/ Ac. Proc. Adm.» L.S. 202, fs.
453). Como resultado, se dio lugar a un procedimiento que el autor arriba
mencionado describe como «laberintico, inseguro e impredecible y que termina por
violentar el derecho de defensa de los afectados» (GUAJARDO, 1998: 351).

Desde luego, las provincias conservan todo el poder no delegado al gobierno
federal, y el que expresamente se hayan reservado al momento de su incorporacién,
de acuerdo a lo establecido por el articulo 121 de la Constitucién Nacional. Pero
existe una masa de funciones que las provincias han delegado al gobierno central: las
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atribuciones del Congreso del articulo 75, las del Poder Ejecutivo Nacional del
articulo 99 y las del Poder Judicial de la Nacién de los articulos 116 y 117.

El inciso 18 del articulo 75 de la Constitucién autoriza al Congreso a «proveer lo
conducente a la prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las provincias».
Precisamente en esta facultad del gobierno federal, reconocida por entonces en el
inciso 16 del articulo 67 de la Constitucién, basé la validez juridica del Cédigo
Alimentario Argentino la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, in re
«Molinos Rio de La Plata v. Provincia de Buenos Aires» del 24 de marzo de 1982. El
mismo criterio utilizé la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el caso «Scarpati
Hnos.» del 4 de agosto de 1988 al dirimir un conflicto de competencia entre un juez
penal de La Plata y el juez federal con asiento en la misma ciudad —fallos
311:1330— (GUAJARDO, 1998: 147).

A su vez, el Decreto N° 2.126 de 1971, que reglament6 la Ley N° 18.284, fue
declarado constitucional por la Corte de la Provincia de Buenos Aires in re «El
Monaguillo S.A.C.LF. e I. ¢/ Buenos Aires Provincia de» del 4 de mayo de 1982 —
fallos 304:597—.

Ademis, la provincia de Buenos Aires adhiri6 al Cédigo Alimentario Argentino
mediante la sancién de la Ley N° 13.230 de 2005, reglamentada por Decreto N°
2.697 de ese afio. Los fundamentos de esta ley sefialan que el Codigo que habia sido
aplicado igualmente en la provincia antes de su adhesién formal, ya que en él se
establece que sus disposiciones tienen vigencia en todo el territorio nacional. Es
decir que la provincia de Buenos Aires, en ejercicio de sus poderes no delegados,
adhiri6 a una norma nacional reconociendo que hasta entonces la aplicaba porque
era valida en todo el territorio argentino.

El Reglamento Bromatoldgico de la Provincia de Buenos Aires quedd sin efecto
a partir de la vigencia de la Ley N° 18.284 de 1969. Sobrevivid, sin embargo, pero
apenas tuvo alguna aplicacién préctica, porque la provincia hacia observar el Cédigo
Alimentario Nacional, como expresan los fundamentos de la Ley N° 13.230 de
2005, mediante la cual Buenos Aires adhirié al Cédigo Alimentario. Sin embargo,
este reglamento de 1967 sirvié de base legal para la existencia, en la 6rbita del
Ministerio de Salud de la Provincia, de un registro de productos alimenticios que se
elaboran y comercializan atin en territorio bonaerense.

La superacion de la justificacion

Se ha oido justificar la existencia de normas alimentarias provinciales en la
imposibilidad de algunos pequefios establecimientos elaboradores de alimentos de
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cumplir con los requisitos edilicios del Cdédigo Alimentario Argentino, que sus
exigencias marginaban la iniciativa y produccién de los mas chicos.

La incorporacién del articulo 154 gquater al texto del Cédigo Alimentario
Argentino por Resolucién Conjunta de las Secretarias de Regulacién y Gestién
Sanitaria del Ministerio de Salud y Desarrollo Social y de Alimentos y Bioeconomia
de la Secretaria de Gobierno de Agroindustria, establece en el articulo 1° que
«podrén habilitarse (los) establecimientos que elaboran y/o comercializan alimentos a
partir de la actividad agroalimentaria familiar que, por su volumen de produccién
operen anexos o no a domicilios particulares, los cuales deberdn ser habilitados por la
autoridad sanitaria competente segtin el cumplimiento de las presentes exigencias.

Entre las exigencias, figura que los establecimientos de la agricultura familiar
«deberin contar con entrada independiente y un ambiente exclusivo para la
elaboracién de los alimentos y podrin estar exceptuados de la obligacién de contar
con sanitarios separados para ambos sexos, 15 metros ctibicos por operario y cerco
perimetral exclusivo».

Es decir que, aquellos establecimientos que cumplan con los requisitos
mencionados podran habilitarse y disponer de un registro nacional y comercializar
sus productos en todo el territorio argentino.

El Cédigo Alimentario Argentino incorpord de esta manera al estindar sanitario
nacional para establecimientos elaboradores de alimentos a estas pequefias unidades
productivas y establecié asimismo un marco regulatorio al control de sus procesos
productivos con la finalidad de garantizar la inocuidad de los alimentos que en ellas
se elaboran.

Si estas pequefias unidades productivas, cumpliendo los requisitos que establece el
articulo 154 guater, pueden obtener un Registro Nacional de Establecimiento y un
Registro Nacional de Producto Alimenticio que otorgan a sus productos la
posibilidad de comercializarlos en todo el territorio nacional y exportarse, se suma
otro argumento para terminar con el doble estindar que implican los registros
locales que otorgan a los productos alimenticios elaborados en su jurisdiccién
trdnsito provincial regulados por normas antiguas, no por su época de promulgacién
sino por su desactualizacién.

En la provincia de Buenos Aires, que es el caso que nos ocupa, dichos registros,
fundados legalmente, como se ha repetido en el Decreto N° 7.414, se basan en un
estindar sanitario inferior ya que con la incorporacién del articulo 154 quater el
estindar sanitario provincial es menor aun que el de las pequefias unidades de la
agricultura familiar.
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La nueva autoridad de aplicacion del Codigo Alimentario Argentino en

jurisdiccion bonaerense

Desde el 25 de octubre de 2018, se encuentra vigente en la provincia de Buenos
Aires el Decreto N° 1.292, que le otorgé al Ministerio de Agroindustria las
competencias para habilitar e inscribir en el Registro Nacional de Establecimientos
(RNE) las actividades de produccién, elaboracién, fraccionamiento, conservacion,
transporte, distribucién y expendio de alimentos, sus materias primas e ingredientes
y aditivos alimentarios, y para inscribir en el Registro Nacional de Producto
Alimenticio (RNPA) los productos alimenticios con sus respectivos rétulos, en el
marco de la Ley N° 18.284 y sus normas complementarias.

Se suma otra razén mds para considerar superada la colisién normativa, restando
incoar un programa que incluya un proyecto y acciones concretas tendientes a
eliminar la existencia del doble estindar sanitario que se impone por el solo hecho
de admitir registros basados en una norma redactada hace mis de cuarenta afios que
no ha sido actualizada. Aun asi, los registros provinciales subsistirdn hasta que expire
su vigencia de cinco afios establecida por el Reglamento provincial.

El federalismo de concertacion reflejado en la normativa alimentaria

Conforme el articulo 1° de la Constitucién Nacional, nuestro pais adoptd para su
gobierno el sistema federal, por lo que las funciones del poder estin distribuidas
territorialmente en provincias que ejercen el poder sobre una porcioén de territorio.
Las provincias coexisten con el Estado Federal.

El sistema federal supone una distribucién territorial de competencias entre un
gobierno central que ejerce su poder sobre todo el territorio en los asuntos que
interesan a toda la Nacién y los gobiernos provinciales que ejercen su poder en el
dmbito de su jurisdiccién y sobre los asuntos de interés local.

Las provincias se desprendieron de su soberania y la depositaron en el gobierno
federal, pero mantienen su autonomia, es decir, se reservaron el poder se dictar sus
propias leyes, aunque esta facultad de legislar debe ser ejercida en concordancia con
el ordenamiento juridico superior que emana del gobierno federal respetando asi el
principio de supremacia constitucional y jerarquia legal del articulo 31 de la
Constituciéon Nacional.

Por razén de ese esquema de organizacién de competencias, se ha argumentado
que el Estado Federal, para satisfacer necesidades legitimas, ha reducido el dmbito de
actuacién de las provincias a distritos administrativos, de ahi que el ejercicio del
poder propio de las provincias hace surgir la necesidad de redefinir el federalismo.
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En este sentido, el constitucionalista cordobés Pedro José Frias afirmé: «El
modelo federal argentino seguira sustentandose en las autonomias de las provincias y
en la descentralizacion politico-administrativa de los municipios. Pero en adelante, a
la intervencién creciente del gobierno central en dreas provinciales debe
corresponder la participaciéon de las provincias en la administracién federal».
(EKMEKDJIAN, 1997: 345).

El jurista se referfa asi al llamado «federalismo de concertacién», entendido como
la coordinacién del gobierno federal y los de las provincias en el ejercicio de
competencias comunes con el objetivo de superar los conflictos que a veces genera
la aplicacién de la ley en las distintas jurisdicciones: «Pedro Frias ha sostenido la
necesidad de proponer un federalismo como “técnica social”, un federalismo de
negociacién, y de concertaciéon que supere las limitaciones del federalismo
meramente preceptivo. Auspicia un cambio de mentalidad para neutralizar las
tendencias centralizantes que deforman el sistema constitucional».

Explica Pedro Frias también que el federalismo «asegura a las provincias
autonomia y participacién». (...). El gobierno central tiene un rol subsidiario y
explica que «cuando hay una divisién territorial del poder como la del federalismo,
los cuatro verbos del Estado tienen una conjugacién particular: coordina sin
especulacion, controla sin anular, promueve sin marginar, ayuda sin presionar. El
gobierno federal es supremo en lo suyo pero subsidiario con relacién a la esfera de
reserva de las provincias».

La reforma de 1994 fortaleci6 al sistema federal al incorporar a la Constitucion
este federalismo de concertacion o de coordinacién. Claros ejemplos de ello son los
articulos 42, 75 inciso 2, 75 inciso 24 y 124.

Para acercar el concepto, sirve como ejemplo recordar que mediante este
mecanismo de concertacién tanto las provincias como los municipios pueden
legislar sobre el cuidado del medio ambiente, pero como es una facultad
concurrente con el estado federal, es necesaria la convergencia legislativa para
unificar las politicas, evitar el dispendio, y los conflictos entre las distintas
jurisdicciones, y resguardar los derechos de los ciudadanos.

Una expresiéon clara de la concrecion del federalismo de concertacién es el
COFEMA (Consejo Federal de Medio Ambiente), un organismo de derecho
publico que nace en La Rioja en 1990 y cuya Acta Constitutiva lo crea como un
organismo permanente para la concertacién y elaboracién de la politica ambiental
entre los estados miembros. EL COFEMA estd formado por el Secretario de
Ambiente y Desarrollo Sustentable, en tanto representante del Estado nacional, y
por la maxima autoridad ambiental de cada una de las provincias y de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.
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Mas, la Ley N° 25.675 creé un Sistema Federal Ambiental con la finalidad de
coordinar la politica ambiental entre el gobierno nacional, los gobiernos
provinciales y el de la Ciudad de Buenos Aires y puso al Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA) a cargo de su instrumentacién (articulo 23).

De este Sistema Federal Ambiental, el estado central y los estados provinciales son
miembros iguales, tiene el mismo nivel de participacién y no existe relacién de
subordinacion entre ellos. En el dmbito del COFEMA, se acuerdan los criterios para
establecer los procedimientos de acceso a la informacién ambiental en cada
jurisdiccion (articulo 5).

Definido el federalismo de concertacidon y expuesta su concrecioén en el Sistema
Federal Ambiental, es comparable a este tiltimo el Sistema Nacional de Control de
Alimentos y Programa Federal de Control de los Alimentos (Resolucién SPRel
241/11), como componente fundamental del Plan Estratégico de Fortalecimiento de
las Capacidades de Regulacién, Fiscalizaciéon y Vigilancia a Nivel Nacional y
Provincial, acordado y firmado por el Ministro de Salud de la Provincia junto con
casi todos los del afs en la reunién del Consejo Federal de Salud (COFESA) del 23
de julio de 2010.

El Poder Ejecutivo nacional, en ejercicio de las facultades establecidas por el
articulo 99 incisos 1 y 2 de la Constitucién Nacional, dict6 en el afio 1999, el
Decreto N° 815 que establecié el Sistema Nacional de Control de Alimentos con la
finalidad de garantizar la aplicacion de la Ley Nacional N° 18.284 y de su Decreto
Reglamentario N° 2.126/71, en todo el territorio nacional.

El Decreto N° 815/99 doté al Sistema Nacional de Control de Alimentos de una
estructura de funcionamiento técnico-administrativa en cuya ctspide colocé a la
Comisién Nacional de Alimentos (CONAL), organismo técnico cuya presidencia se
alterna entre la Secretaria de Gobierno de Agroindustria y la Secretaria de Gobierno
de Salud, y lo conforman también el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA), la Administracién Nacional de Medicamentos,
Alimentos y Tecnologia Médica (ANMAT), la Subsecretaria de Defensa del
Consumidor, el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y las jurisdicciones
bromatoldgicas del pais.

Dentro de este Sistema Federal, la CONAL es un érgano técnico encargado de
proponer las modificaciones al Cédigo Alimentario Argentino, para mantener su
permanente adecuacién a los cambios e innovaciones que se producen. Las
propuestas de modificaciéon del Cédigo Alimentario que realice la CONAL deben
tomar como referencia las normas internacionales y las normas del Mercosur vy,
tener, desde luego, sustento cientifico, con la finalidad de proteger la salud de los
consumidores.
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Debe resaltarse que el Sistema Nacional de Control de Alimentos garantiza al
sector privado su espacio de participacion a través de un Consejo Asesor (CONASE)
de consulta obligatoria, aunque no vinculante.

Todas las modificaciones normativas propuestas se aprueban por Resoluciones
conjuntas de las Secretarias de Salud y de Agricultura.

En el marco del Programa Federal de Control de los Alimentos referido antes, se
establecieron objetivos generales (priorizar la prevencion; reforzar las actividades de
vigilancia, auditorfa y las acciones regulatorias; y mejorar la respuesta ante
incidentes alimentarios), objetivos especificos, resultados esperados y actividades
especificas para contar con informacién sanitaria disponible y actualizada capaz de
permitir el seguimiento eficiente de las actividades del sistema nacional de control
de alimentos, y una ripida y efectiva toma de decisiones en caso de detectarse
riesgos para la salud.

En materia alimentaria se repite entonces un esquema semejante al implementado
para la proteccién ambiental, inspirado en el federalismo de concertacién: una ley
nacional establece un Sistema Federal con el objetivo primordial de garantizar el
cumplimiento de dicha norma nacional en todo el territorio del pais, dando
participacién a todos los niveles del estado: gobierno federal a las provincias y a
través de ellas a los municipios.

Afirmamos que el Sistema Nacional de Control de Alimentos es una expresién
concreta del federalismo de concertacion, ya que la participacién que otorga a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y a las provincias, y a través de ellas a sus
municipios, permite garantizar la vigencia del Cédigo Alimentario en todo el
territorio del pais, alcanzar la uniformidad normativa y superar los conflictos que se
generan por las competencias concurrentes en las distintas jurisdicciones.

En materia alimentaria es indispensable que los productos elaborados en las
distintas jurisdicciones deban encontrarse en condiciones sanitarias y de calidad
establecidas por una norma de fondo y sujetos a procedimientos locales regidos por
criterios técnicos acordados e implementados de manera uniforme.

Por ello, se puede concluir que, en el caso concreto de la provincia de Buenos
Aires, no se puede pretender la validez del Reglamento Bromatolégico de 1967. La
provincia adhirié al Cédigo Alimentario Argentino mediante la Ley N° 13.230, en
cuyos fundamentos se expresé que pese a no haber adherido formalmente, con
anterioridad a su sancién, se aplicaba el Cédigo Alimentario en la provincia por ser
una ley nacional vigente en todo el pais y desde su vigencia, forma parte del Sistema
Nacional de Control de Alimentos, establecido por el Decreto N° 815/99, en donde
esti garantizada su participacidn vy, a través de ella, la de sus municipios en un
sistema de gestién intergubernamental que es clara expresion del federalismo de
concertacion.
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Es indispensable pasar de la igualdad de iguales a la igualdad de oportunidades,
que en la materia alimentaria implica que productos iguales elaborados en distintas
jurisdicciones han de encontrarse en unas condiciones sanitarias y de calidad que le
permitan competir, siendo el tinico modo de hacerlo posible la existencia de una
norma de fondo igual para todos (ahi estd el CAA), y procedimientos locales
(provinciales), regidos por criterios técnicos acordados implementados
uniformemente como los que pueden alcanzarse en el Programa Federal.

No hay posibilidad de tachar de inconstitucional la norma nacional rectora del
sistema que garantiza la participacién de las autoridades sanitarias nacionales, de las
jurisdicciones provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires con la
amplitud y espacios que se han anotado; tampoco el fruto de la planificacién
acordada y concordada entre autoridades sanitarias de la nacién y de las
jurisdicciones provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Ningiin menoscabo podria imaginarse si la participacién es activa, responsable en
este nuevo camino para una nueva vinculacién, implicando esto, como dice Frias, el
aflanzamiento «a través de la creciente gestion intergubernamental que coordina
competencias sin marginar las autonomias provinciales».
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