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RESUMEN

En este texto se pretende analizar la politica alimentaria Argentina desde la perspectiva de la accion colectiva
en el proceso politico. Inicialmente, se presentan reflexiones en torno a los conceptos que de modo dominante
subyacen en la configuraciéon de la politica alimentaria y que encarnan su asimilacion acritica. Luego,
reconociendo la irrupcion del modelo agroindustrial se identifica la emergencia de actores con conflicto de
interés que se incorporan a la arena politica con la finalidad de hacer prevalecer sus intereses sectoriales frente
a los intentos de regulacion alimentaria. Finalmente, se reconoce que el enfoque tedrico de las Coaliciones
Promotoras incorpora una ruptura con los modelos consensualistas, al constituirse en alternativa de lectura
desde la promociéon de los cambios en la politica liderados por la sociedad civil. Se convoca de este modo, a
revisar los perfiles de las politicas alimentarias de corte pragmatico hacia aquellas de base sistémica-integral,
con potencial transformador y critico del entorno alimentario. El objetivo del articulo es recuperar enfoques
tedricos que, tanto desde la salud pablica como desde la ciencia politica, reclaman una comprension sistémica
de las problemadticas alimentarias en el contexto de las economias neoliberales y en el marco de un régimen
alimentario corporativo.
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Uncertanties of food policies in Argentina.
Contributions for a critical transition from a perspective of collective action

ABSTRACT

The objective of this text is to analyze Argentinian food policy from a perspective of collective action in the
political process. First, we present reflections regarding the main concepts underlying the configuration of food
policy and represent its uncritical assimilation. Then, recognizing the appearance of the agro-industrial model,
we identify the emergence of actors with conflict of interest who join the political arena in order to make their
sector interests prevail over food regulation attempts. Finally, we recognize that the theoretical approach of
Promoting Coalitions adds an interruption of the consensual models, when becoming a reading alternative
from the promotion of changes in policies led by the civil society. In this way, there is a call to review profiles
of pragmatic food policies towards those ones with an integral-systemic base, with transforming and critical
potential of the food context. The objective of this article is to recover theoretical approaches that, from public
health as well as from political sciences, demand systemic understanding of food problems in the context of
neoliberal economies and in the framework of a corporative food system.
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INTRODUCCION

ay una pregunta seminal, insuficientemente

allanada en el campo de la nutricién y

es ;Pueden las politicas alimentarias
revertir las tasas de las enfermedades cronicas
no transmisibles asociadas a la alimentacion?
La respuesta convoca a revisar sin lentitud, las
dicotomizaciones discursivas que han colonizado
con arriesgado simplismo, las bases conceptuales
empleadas en la configuracion de la promocion de la
alimentacion saludable. En primer lugar, se encuentra
el dualismo salud como estado/proceso; luego, la
asuncion de los alimentos como satisfactores/bienes
publicos; también, la comprension de la obesidad
como balance/desigualdad y finalmente, concebir a
las politicas publicas como asunto estatal/actores no
estatales.
No es lafinalidad de este texto ahondar en cada una de
ellas, ya que solo se recuperan para ilustrar el estado
de situacion, dado que su abordaje intensivo escapa
al interés central del articulo; pero si se priorizard
comprender las limitaciones de la politica publica
que se traducen en una acritica concepcion de los
problemas alimentarios-nutricionales. En este texto
se propone un recorte de la problematica circunscrita
a la Argentina, aunque seguramente serd posible
encontrar semejanzas con lo que acontece en otros
paises latinoamericanos. El analisis esta centrado
en una expresa critica de las nociones subyacentes,
que se han perpetuado en las respuestas estatales
en materia alimentaria, permaneciendo ciegas a las
tensiones introducidas por la modernidad capitalista
que ha mercantilizado los alimentos, y que demanda
la atencién hacia actores no estatales que participan
en la mesa de la decision. Entre ellos, los actores
de las corporaciones agroalimentarias que capturan
estos espacios para someterlos a sus intereses
sectoriales.
Con este objetivo, inicialmente se presenta una
sintesis limitada y breve, de las racionalidades
que se pueden identificar en la génesis de la
configuracion de una politica alimentaria que
se asume histéricamente pragmatica y paliativa.
Posteriormente, reconociendo la magnitud creciente
de las enfermedades cronicas no transmisibles, y a
la luz de la actual mercantilizacion de la salud, se
recuperan enfoques tedricos que, tanto desde la salud
publica como desde la ciencia politica, reclaman
una comprension sistémica de las problematicas
alimentarias en el contexto de las economias
neoliberales y en el marco de un régimen alimentario
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corporativo. En este sentido, y poniendo foco en el
proceso politico, se recuperan los modelos de caracter
consensualista que no cuestionan el paradigma
dominante, introduciendo una tercera propuesta
que aporta la ventaja de recuperar, a diferencia de
los otros, la confrontacion como condicionante del
resultado de la politica. El marco de las Coaliciones
Promotoras se propone como alternativa de lectura
de promocién del cambio en la politica publica.

SOBRE LAS RACIONALIDADES
SUBYACENTES EN LA
POLITICA ALIMENTARIA

Se parte de la consideracion inicial de que el formato
de los planes y programas alimentarios ejecutados
en Argentina entre 1950 a 2015, sustentados en la
sistematizacion realizada por Abeya Gilardon!, se
encuentra dominado por la estrategia de donacion de
alimentos. Dicha modalidad da cuenta de una fuerte
vocacion reparatoria que ha adoptado la politica
alimentaria a lo largo de los afios en el pais, de
fuerte inspiracion tecnocientifica, generadora de alta
dependencia y disefiadas por una elite para contener
las estructurales y enquistadas crisis alimentarias
que han atravesado los sectores vulnerables. Se
propone denominarlas como reparatistas por su
impronta mecanicista y seductora simplicidad
que reduce la salud a la logica de separacion
de piezas y procesos causales’. Asimismo, se
interpreta una ideacion abonada muchas veces, en
la verificacion de repercusiones corporales de las
adversidades o vulnerabilidades como por ejemplo,
el diagnoéstico del bajo peso, de la anemia, etc. Esta
manifestacion corporal de la politica alimentaria que
histéricamente ha encarnado la estatalidad, da lugar
a lo que Petryna’® denomina “ciudadania bioldgica”,
entendida como la biolegitimidad que se expresa en
las secuelas fisicas del existir. Esta corporizacién (no
exclusiva de la politica alimentaria, que encuentra
correlatos en la politica migratoria o de lucha contra
la violencia a modo de ejemplos) opera entonces
como la condicién preexistente requerida para el
acceso a la realizacion de derechos ciudadanos. Este
perfil que asume la politica alimentaria en Argentina,
demanda la revision de la receta ensayada porque
ésta parece ser insuficiente contemplando que: las
tasas de prevalencia de enfermedades cronicas no
transmisibles no disminuyen ni se estabilizan y que,
la perspectiva cortoplacista curativa-asistencial no
habilita los cuestionamientos de la determinacion
estructural de estas enfermedades, concibiendo
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respuestas que se despliegan siguiendo una ideacion
biomédica tal como lo describe Gracia Arnaiz* para el
caso de la obesidad. Por otro lado, esta racionalidad
utilitarista despliega como férmula universal, la
promocion del cambio de la conducta individual,
convirtiendo a la educacién alimentaria nutricional
en el baluarte de los estilos de vida saludables*.

La apropiacion biomédica de la obesidad, llevo a
cuestionamientos como los introducidos por Buse
et al® que, a la luz de los crecientes y sustanciales
costos asociados, sostienen que “no podemos salir
de la epidemia de las enfermedades crénicas no
transmisibles por la via del tratamiento”. En este
sentido también, se halla una concepcion exponente
del reduccionismo alimentario que desplego
la modernidad alimentaria bajo el denominado
nutricionismo, definido por el historiador Scrinis®
como movimiento, ideologia o corriente que hace
descansar en los nutrientes las virtudes que tienen
los alimentos en su conjunto, atribuyendo a ello su
utilidad preventiva o promotora de enfermedades.
Esta corriente ideoldgica resulta fecunda para el
sistema alimentario industrial que encuentra en
la fortificacion, enriquecimiento o eliminacion
de determinados nutrientes, altas externalidades
econdmicas. Estos preceptos también, han
inspirado un despliegue de simplistas acciones
propagadas por la narrativa salubrista, enfocadas
ciegamente en los factores de riesgo metabolicos
y los comportamientos individuales vinculados
al consumo de productos malsanos y la falta de
actividad fisica’. En esta linea, Horton® expresa, “el
progreso ha sido inadecuado y avanza tan lento que
es decepcionante (...) Una estrategia de promocion
basada en cuatro enfermedades y cuatro factores
de riesgo parece cada vez mas desconectada de la
realidad (...) Necesitamos un enfoque diferente”.
Entonces, se requiere una aproximacion que
trascienda un ministerio y la propiedad de
competencia exclusiva de dichas enfermedades
del campo de las ciencias de la salud. Se propone
incorporar una narrativa cultural e histéricamente
construida en torno a las problematicas alimentarias,
dado que el repertorio conceptual vigente margina
el arraigo contextual, la base territorial y el
trasfondo sistémico - cotidiano del comer, y ha
resultado promotor de la diversificacion comercial y
especulativa de los productos alimenticios ofrecidos
en la gondola.

En este sentido, la racionalidad cartesiana, que para
Breilh’ domina la epidemiologia moderna, ha gestado
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un andamiaje estructural simplista de la salud ptiblica,
asumiendo a los individuos como objetos pasibles de
modelar e, inspirada por la concepcion del Homus
Economicus, ha sido comercialmente capturada por
el mindfulness, edulcorando la cotidianeidad de la
existencia humana y sus perennes contradicciones.
Una propuesta entonces alterativa del abordaje de las
problematicas alimentarias, se construye partiendo
de la premisa fundamental de que las decisiones
personales acontecen en contextos de complejidad e
incertidumbre, que estan subsumidas ainmensurables
condicionantes que dialécticamente se entraman
y entran en tension en la vida cotidiana, y que son
del orden personal, pero también del entorno local
e internacional. Entonces, a problemas complejos le
corresponden aproximaciones integrales. Es asi, que
resulta convocante, abandonar el entendimiento de la
politica publica como reparatoria, gestada desde una
aproximacion mecanica, lineal, que atiende carencias
o0, como sostiene Fontaine'® variable independiente
definida unilateralmente por un grupo de expertos;
sino mas bien, como interaccion fruto de la accion
publica. Tanto la globalizacion como el regreso de
la democracia en los paises latinoamericanos en
la década de los 80 propiciaron el crecimiento del
protagonismo y diversificacion de los actores no
estatales enrolados en la construccion de la politica
publica'®, junto con las repercusiones ambientales
del modelo de desarrollo extractivista que
presionaron la conformacion de una agenda sensible
a las demandas sociales. Dichos acontecimientos
invitan a interpretar la politica alimentaria no como
reparatoria sino como emancipadora. Por lo tanto,
tiene potencial recuperar la dimensioén relacional
de la politica publica, como variable dependiente
afectada por acontecimientos sociales, econdmicos
y politicos, por el comportamiento individual y
colectivo, por los intercambios econémicos y las
relaciones interpersonales!®.

La contienda en la arena politica, donde el Estado
y los actores no estatales organizados en grupos
de interés ejercen su influencia sobre las agendas,
tradicionalmente se han abordado desde dos
perspectivas: el pluralismo y el corporativismo.
La naturaleza de negociacion para el pluralismo se
circunscribe a las sociedades democraticas donde los
intereses de los actores son atendidos por el estado,
y que consolidé un modelo de profesionalizacion
del activismo. Por su parte, en el corporativismo, los
intereses sectoriales son priorizados por el Estado,
asumiendo éste un rol de facilitador. Si bien ambos se



Revista de Salud Pablica, VOL.(XXVIII), N° 2, Diciembre 2022

enfocan a la problematica relacional, se diferencian
en sus modus operandi, la competencia o los
acuerdos'!. Estos modelos dominantes, de caracter
consensualista, no recuperan la confrontacion que
emerge como resultado de la disputa de intereses que
traccionan los intentos de marcos normativos y que
en materia alimentaria, ha introducido la emergencia
de la presion de los grandes grupos corporativos,
que encuentran en la alimentacion oportunidades de
rentabilidad.

APORTES TEORICOS PARA LA
APROXIMACION CONTEMPORANEA
DE LA POLITICA ALIMENTARIA

Se asume entonces a la agenda pablica como espacio
de disputa, que en el plano sanitario, en un contexto
de hiperneoliberalismo y de industrializacion
alimentaria, resalta la irrupcion de las grandes
corporacionesdelagronegocio quesehanposicionado
en un poderoso actor no estatal. Los canales y factores
a través de los cuales estos actores propagan las
enfermedades crénicas no transmisibles, pueden ser
comprendidos en el campo de la salud publica desde
el concepto interdisciplinario de los Determinantes
Comerciales de la Salud propuesto por Kickbusch et
al'”. Para esta perspectiva, los determinantes son las
estrategias utilizadas por las grandes corporaciones
transnacionales a través del cabildeo, las acciones de
responsabilidad social empresaria, el marketing y la
extension de las cadenas de suministro.

“El aumento de las enfermedades no transmisibles es
una manifestacion de un sistema economico global
que actualmente prioriza la creacion de riqueza
sobre la creacion de salud. Muchos problemas y
soluciones clave se encuentran fuera del sector
de la salud, especialmente en los dominios de las
finanzas internacionales, el comercio y las politicas
de inversion. Las paradojas del siglo XXI exigen
una colaboracion interdisciplinaria profunda y
el concepto de Determinantes Comerciales de la
Salud proporciona un espacio conceptual distinto
para unir a diferentes investigadores y creadores
de politicas en la busqueda de un objetivo comun.
Avanzar en la consideracion sistemdtica del sector
privado es vital para promover la salud en un
mundo cada vez mas globalizado y orientado al
consumidor ™2,

Este repertorio de estrategias desplegadas por el
sector privado, que fue disefiado originalmente por la
industria del tabaco y que actualmente ha migrado al
campo alimentario, ha sido definido como “Actividad
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Politica Corporativa” donde las decisiones politicas
son subsidiarias al interés particular empresarial
en desmedro del interés publico. Basada en la
intencionalidad, centra su accionar en la influencia
de las empresas sobre la legislacion'.

Cuando se trata de politicas relativas al consumo de
articulos perjudiciales para la salud como alcohol,
tabaco o productos ultraprocesados, se emplea el
término de “Captura Corporativa de la Salud”.
Negar la evidencia cientifica, desviar la atencion
de la problematica a otros factores, retardar la
implementacion de politicas que sean contrarias
a sus intereses econdémicos y dividir la opinion
patrocinando evidencia, opiniones y datos a favor
de sus intereses son los ejemplos populares del
ecosistema de estrategias que se implementan para
negar, impedir o retrasar marcos normativos de
regulacion'*!151°,

“La captura corporativa surge para anticiparse y
responder a este tipo de iniciativas, cuyo objeto es
regular la promocion y acceso de la poblacion a los
agentes comerciales de la enfermedad. Por tanto,
su objetivo es impedir o demorar la instauracion de
politicas de salud publica que afecten a los intereses
de las corporaciones privadas, promoviendo en su
lugar mecanismos de autorregulacion y medidas de
cardcter exclusivamente educativo”"’.

Ha sido muy prolifica la generacion de evidencia
orientada a identificar y tipificar las practicas de
interferencia de la industria alimentaria ante cada
intento de regulacion que han iniciado los paises
de la Region Latinoamericana. En el campo de la
alimentacion, se destacan los trabajos llevados a
cabo por Melissa Mialon y colaboradores. También,
resulta relevante el documento elaborado por
el Colectivo de Abogados y la organizacion no
gubernamental El Poder del Consumidor, que revela
que las practicas de interferencias van migrando
entre los paises como caja de herramientas al
momento de considerar un marco de regulacion’®,
Del mismo modo, la aproximacion metodoldgica
que implementd un grupo de investigadores
documentando las practicas de sobornos que una
multinacional de bebidas azucaradas ejecutd para
sostener una red internacional de investigadores
ocupados en desvincular a las bebidas azucaradas
de la obesidad y sobreconcentrar la gestacion de
evidencia en el rol de la actividad fisica'.

Un punto de quiebre en la tipificacion de la politica
alimentaria lo constituyd la promulgacion de la Ley
de Alimentacion Saludable lograda el 27 de octubre



Revista de Salud Pablica, VOL.(XXVIII), N° 2, Diciembre 2022

de 2021 en Argentina, luego de 6 afios de debate
y apropiacion de la agenda publica que no estuvo
exenta de interferencia corporativa de la industria
del agronegocio. La reglamentacion alcanzada,
concretiza el viraje de la politica alimentaria hacia
los entornos alimentarios, con la finalidad de abordar
las ECNT. Este marco normativo que incorpora
el rotulado frontal con sellos de advertencia en el
frente de los envases de los productos alimenticios,
se inspir6 de los aprendizajes recorridos por Chile y
Mékxico, sustentada en la evidencia disponible libre
de conflictos de interés. El proceso de tratamiento
legislativo debi6 sortear un repertorio de técticas
obstaculizadoras del desarrollo e implementacion
de politicas regulatorias, impulsadas por un
heterogéneo grupo de actores oponentes, integrado
por representantes de la industria agroalimentaria
nacional e internacional, de sociedades cientificas,
de decisores de los diversos poderes y niveles de
gobierno, de sociedades cientificas y de la academia
que ejercieron influencia en el parlamento, en los
medios de comunicacion y en la diplomacia. Dichas
practicas fueron compiladas recientemente por una
publicacion que analiz6 las practicas de interferencia
en diferentes paises, reportando que en nuestro pais,
la industria empleé argumentos de orden legal y
econdémico para debilitar las bases técnicas de la
politica (a modo de ilustracion: la disminucion de las
tasas de empleo e inversion, aumento de los costos
para el sector industrial alimentario y la imposicion
de trabas al comercio internacional), junto con
la utilizacion de voceros para hacer primar la
armonizacion de la normativa en el Mercosur ante el
intento de regulacion. Asimismo, con la finalidad de
bloquear la norma regulatoria, el mismo documento
recupera que en Argentina se construyé una
narrativa tendiente a posicionar un perfil corporativo
del agronegocio comprometido con la alimentacion
saludable, el ambiente y la sociedad?.

Frente a estas acciones de interferencia, irrumpe
el liderazgo de la sociedad civil y la academia
(libre de conflicto de interés) y la necesidad de
su analisis desde la Optica tedrica de la accion
colectiva. Este disefio de contexto obstaculizador
documentado en cada pais de la Regién que
intent6 instalar marcos normativos sobre el entorno
alimentario, propiciaron la conformacion de
coaliciones promotoras de la regulacion para resistir
y contraargumentar. La agenda de investigacion
se ha orientado principalmente a documentar los
efectos del consumo de alimentos ricos en azuicar,

grasas y sal sobre la salud, encontrandose aun
pendiente el abordaje de los impactos de las politicas
relacionadas con los entornos en Latinoamérica, por
su liderazgo en implementar politicas innovadoras
e integrales??. En esta linea, el marco conceptual
de las Coaliciones Promotoras desarrollado por
Sabatier y Jenkins-Smith* a fines de 1980, opera
como modelo funcional para comprender el cambio
de la politica alimentaria, enfatizando el rol de las
ideas de estos actores que se movilizan frente a la
actividad politica corporativa. Desde este enfoque
tedrico, se asume que las coaliciones promotoras
de regulacion se constituyen para contrarrestar las
practicas de interferencia de la industria alimentaria,
estableciéndose disputas y tensiones entre ellas.
Este enfoque tedrico se organiza en base a cuatro
supuestos: a) el rol de la informacion técnica que es
utilizada para instalar socialmente una problematica
que puede movilizar intereses y valores, b) la
importancia atribuida al tiempo que facilita el
abordaje del proceso de la politica publica desde su
complejidad, c) contemplar el analisis de los actores
no estatales en el juego de la accion publica a través
de un método sofisticado y d) la organizacion de las
coaliciones en relacion a creencias e ideas comunes
que subyacen en la comprension de la problematica.
Algunos ejemplos de las coaliciones conformadas
en la Region Latinoamericana para la promocion de
marcos regulatorios en el campo de la alimentacion
son: Alianza por la Salud Alimentaria (México),
Coalicion Nacional para Prevenir la Obesidad en
Nifios, Nifias y Adolescentes (Argentina), Alianza
Enfermedades No  Transmisibles (Uruguay),
Coalicion Latinoamericana Saludable y la Alianca
pela Alimentagdo Adequada e Saudavel (Brasil).
En lineas generales, estas coaliciones canalizaron
las acciones de incidencia desplegando estrategias
comunicacionales de sensibilizacion, organizando
eventos de divulgacion e intervenciones en la via
publica, promoviendo y patrocinando la generacion
de evidencia y publicando documentos técnicos. Se
destaca la configuracion de una matriz colaborativa,
que promueve el trabajo en red de estas diferentes
coaliciones, lo que le ha permitido compartir
experiencias y aprendizajes, informacion técnica
aportando una logica pluralista y participativa en el
ciclo de la politica pablica que no se reduce a un
tema meramente gubernamental.

22



Revista de Salud Pablica, VOL.(XXVIII), N° 2, Diciembre 2022

CONCLUSIONES

Retomando la pregunta inicial, y advirtiendo que el
propdsito de este texto no es brindar respuestas, sino
mas bien, propiciar el debate entorno a la revision de
las conceptualizaciones binomiales y las férmulas
pragmaticas ensayadas hasta el momento en la
politica alimentaria nacional, restando hegemonia a
lo meramente técnico e introduciendo la perspectiva
critica y de la accion colectiva. Es claro que existe
un campo de disputa discursivo pendiente de abordar
sobre los conceptos sustantivos referidos a la salud,
la obesidad, la alimentacion y la politica publica. Las
politicas de regulacion alimentaria se materializan
como transiciones hacia unaracionalidad alimentaria
de base integral y participativa, pero que debe ser
protegida de las acciones oportunistas del sector
corporativo agroalimentario que detenta una de las
rentabilidades mas sustanciosas y que alimenta a un
mercado global.

La modernidad alimentaria con su irrupcion de la
presion ejercida para la proteccion de los intereses de
las empresas agroalimentarias, llaman a enfatizar el
rol de las coaliciones promotoras y su consideracion
dentro de las ldgicas subyacentes de comprension
del ciclo de la politica alimentaria. Como sostiene
Subirat*, el logro de politicas saludables se construye
desde el involucramiento de la sociedad civil y las
coaliciones promotoras.

Parafraseando el titulo del libro de Didier Fassin®,
es una oportunidad de repolitizar el plato,
promoviendo otra conceptualizacion que saque de
la esfera privatista la responsabilidad del consumo
alimentario, que revalorice el rol de la sociedad
civil en la construccion de la agenda de salud y
desnaturalice las narrativas que han sido cooptadas
por la especulacion del sistema alimentario
corporativo funcional a una ilimitada rentabilidad.
De ahora en mas, se inicia un proceso transicional de
politicas alimentarias reparatistas, hacia aquellas de
base sistémica-integral, con potencial transformador
y critico del entorno alimentario.

Finalmente, se sugiere hacer visible otro espacio
que requiere un debate mas profundo, el de la
academia, porque alli se promulgan estas simplistas
enunciaciones, que reproducen una ideacion
precaria del abordaje de la politica alimentaria y
que, al mismo tiempo, los profesionales formados
bajo este marco interpretativo, reproducen practicas
legitimadas del campo alimentario que no deja lugar
a una redefinicion creativa e inclusiva de entender la
alimentacion. A su vez, se recomienda una revision
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adicional en torno al paradigma alimentario industrial
que ha fuertemente permeado la curricula de las
carreras de nutricidn, junto con una aproximacion a
la cuestion alimentaria dominada por el pensamiento
tecnocratico utilitarista. Como sostiene Breilh® la
academia debe evitar que la ciencia resulte funcional
al juego hegemonico cuando no se repara en los
procesos estructurales de la salud. En escenarios
de problemas intergubernamentales complejos?
como los actuales, las respuestas gestadas desde
abajo, junto a las convicciones y praxis dialogicas
y reflexivas de las organizaciones y movimientos
ciudadanos y  socioculturalmente  diversas,
permitiran hallar caminos y experiencias alterativas
a la primacia de la racionalidad instrumental en la
politica alimentaria tradicional.
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