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RESUMEN

La proteccion de la higiene y sanidad de los alimentos disponibles en el
mercado para el uso y consumo humano es una garantia constitucional que
se fundamenta sobre la base del derecho de proteccion a la salud de las
personas previsto en el articulo 83 de la Constitucion, consistente en que los
productos alimenticios a los cuales las personas tienen acceso cumplen las
condiciones de higiene y sanidad aptas para su consumo sin que ello
represente perjuicios para la salud. Dicha garantia se traduce a su vez en un
mandato positivo de accion para los poderes publicos, cuyo contenido ha de
ser el establecimiento de los medios regulatorios y de control que garanticen
tales condiciones de higiene y sanidad en los alimentos. Con fundamento en
ello, corresponde al Estado venezolano el deber de establecer un régimen de
ordenacion, vigilancia y control de los aspectos sanitarios involucrados
durante las fases de produccion y comercializacion de la cadena alimentaria.
El objeto de esta investigacion de tipo documental, monografica a un nivel
descriptivo es determinar cdmo se encuentra configurado el régimen juridico
administrativo del control sanitario de alimentos en Venezuela. Se concluye
gue dicho régimen juridico administrativo se fundamenta esencialmente en el
derecho constitucional de proteccion a la salud de las personas v,
complementariamente, en las garantias constitucionales de acceso a
productos de calidad y de seguridad alimentaria. En cuanto a la configuracién
de dicho régimen juridico, se concluye que el mismo se articula mediante la
atribucién de potestades administrativas de reglamentacion, inspeccion y
sancion atribuidas a la Administracion Publica, conjuntamente con el ejercicio
de concretas técnicas de condicionamiento como la autorizacion y la
notificacion administrativas, las cuales permiten a la Administracion Publica
Sanitaria llevar a cabo la ordenacién, por razones de sanidad, de las
estructuras econdmicas que operan en el sector alimentario.

Descriptores: Higiene y sanidad alimentaria. Potestades administrativas.
Técnicas de ordenacion. Control sanitario. Régimen juridico administrativo.
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INTRODUCCION

La tutela de las condiciones sanitarias bajo las cuales los alimentos son
producidos y comercializados al consumidor final es un elemento
fundamental para asegurar los derechos constitucionales de las personas de
proteccion a la salud; de acceso a productos de calidad y a la seguridad
alimentaria previstos en los articulos 83, 117 y 305 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela (CRBV). Las enfermedades transmitidas
por via de alimentos contaminados constituyen muestra de los problemas
sanitarios que pueden suscitarse cuando las actividades de produccion y
comercializacion de alimentos no cumplen las condiciones de higiene,
inocuidad y seguridad debidas. Por consiguiente, el inadecuado desarrollo de

estas actividades constituye un potencial riesgo para la salud publica.

El principal factor de riesgo que puede afectar la aptitud de los alimentos
para su consumo lo configuran las practicas inadecuadas durante las fases
de su produccion y comercializacion. La Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS) a través de la publicacion de las “Directrices para el
Fortalecimiento de los Sistemas Nacionales para el Control de los Alimentos”
(DPFSNCA), identificaron como factores de riesgo para los alimentos a las
practicas agricolas inadecuadas; la falta de higiene en todas las fases de la
cadena alimentaria; la ausencia de controles preventivos en las operaciones
de elaboracion y preparacion de los alimentos; la utilizacion inadecuada de
productos quimicos; la contaminacion de las materias primas, ingredientes y
agua, asi como el almacenamiento insuficiente o inadecuado de los

alimentos.



La existencia de un régimen juridico de control sanitario de los alimentos
cuyo objeto sea garantizar la higiene y sanidad de los alimentos resulta una
condicion fundamental para proteger la salud de los consumidores y
garantizar a éstos el acceso a productos seguros y de calidad. Sobre dicho
particular, el informe publicado por la FAO y la OMS sobre “Garantia de la
Inocuidad y Calidad de los Alimentos” (GIA), precisa que el establecimiento
de un marco juridico compuesto por Leyes y reglamentos pertinentes y
aplicables es un componente esencial de todo sistema de control sanitario de
alimentos, observando que muchos paises tienen una legislacion alimentaria
insuficiente o inadecuada, lo cual disminuye la eficacia de las actividades de

control de los alimentos.

Conforme con este proposito, corresponde al Estado venezolano en el marco
de los fines y cometidos asumidos en materia de salud (articulo 83, CRBV),
el cometido de proteger la salud de los personas y de garantizar el acceso
por parte de éstas a productos alimenticios inocuos y seguros para el
consumo. Por consiguiente, corresponde al Estado el objetivo de establecer
un régimen juridico que prescriba la ordenacion, vigilancia y control de los
aspectos sanitarios involucrados en las fases de produccion,
almacenamiento, distribucion y expendio final de los alimentos a los

consumidores.

El proposito de este trabajo es determinar mediante una revisiéon documental
de las fuentes juridicas normativas, doctrinales y jurisprudenciales que
informan la actividad administrativa de controlaria sanitaria de los alimentos,
cual es el régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos

destinados al consumo humano en Venezuela.



Con esta intencion, la investigacion se desarrolla mediante cuatro capitulos,

los cuales se estructuran de la siguiente manera:

El primer capitulo tiene por objeto la revision de las nociones generales del
control sanitario de alimentos en Venezuela y sus antecedentes historicos.
Mediante el estudio de las primeras normas juridicas en materia de higiene y
sanidad de los alimentos emitidas por las autoridades publicas, se revisan las
primeras resoluciones emitidas en materia de higiene y sanidad alimentaria,
en las cuales se aprecian los esfuerzos de la autoridad publica por establecer
un régimen sanitario de los alimentos cuyo objeto fundamental seria la
preservacion de la salud de las personas mediante el aseguramiento de
buenas practicas de fabricacion y comercializacion. Ejemplo de esas
primeras manifestaciones del control sanitario de los alimentos lo configura la
Resolucion sobre Medidas Generales de Salubridad Publica de 1898
(RMGSP) en la cual se establecia que las materias alimenticias, las bebidas
y las medicinas que fueren ofrecidas al consumo serian escrupulosamente
examinadas por la Policia Sanitaria y por tanto se prohibia el expendio de
aquellas que fueren perjudiciales, las cuales se embargarian o inutilizarian en

presencia de sus propios duefios.

Asimismo, como parte del proceso de determinacion y analisis del sistema
juridico que rige la actividad de control sanitario de alimentos en Venezuela,
se lleva a cabo una revision de las fuentes juridicas del referido régimen
juridico en la actualidad. Se realiza una revision de las bases constitucionales
del régimen sanitario de los alimentos (derechos de proteccion a la salud;
garantia de acceso a productos de calidad y de seguridad alimentaria),
pasando por desarrollo legal contenido principalmente en la Ley Orgéanica de
Salud (1998) (LOS) y el Decreto sobre Organizacion y Funcionamiento de la

Administracion Publica Nacional (DOFAPN), hasta su desarrollo mas prolijo



contenido en el Decreto numero 525 sobre el Reglamento General de
Alimentos (RGA) el cual tiene caracter de Decreto-Ley al ser promulgado por
la Junta de Gobierno de la época de transicion post-dictadura y en las

Normas Complementarias del Reglamento General de Alimentos (NCRGA).

En el segundo capitulo, se analizan los contenidos de la actividad
administrativa de control sanitario de alimentos y su contextualizaciéon dentro
de la teoria general de la actividad administrativa. Se analizan las
disposiciones legales sobre contraloria sanitaria de alimentos contenidas en
la LOS y en el DOFAPN, asi como en los reglamentos de caracter organico
gue rigen la estructura y funcionamiento del Ministerio del Poder Popular
para la Salud (MPPS), tales como el Reglamento Organico (1993) del
entonces Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (ROMSAS); el
Reglamento Interno (2000) del entonces Ministerio de Salud y Desarrollo
Social (RIMSDS) y el Reglamento Organico (2006) del entonces Ministerio de
Salud (ROMS).

Mediante el estudio de la teoria de las potestades administrativas, el tercer
capitulo tiene por objeto analizar el concepto y caracter juridico de las
potestades de la Administracion Publica como poderes juridicos concretos
atribuidos a esta para la realizacion de sus cometidos en materia de higiene y
sanidad alimentaria. Se revisan sus caracteres y manifestaciones dentro del
control sanitario de alimentos, identificandose a la potestad reglamentaria, la
potestad inspectora y la potestad sancionadora como los principales titulos
de intervencion administrativa por razones de sanidad en las actividades
econdmicas de produccion y comercializacion de alimentos, asi como los

limites que dicha accién administrativa debe observar en ese ambito.



El cuarto capitulo se concentra en el estudio y categorizacion de las
especificas técnicas administrativas de ordenacibn que emplea la
Administracion Publica para la ordenacion y control por razones de sanidad
del sector econémico de los alimentos, tales como la autorizacion

administrativa y la notificacion administrativa.

Finalmente, se presentan las conclusiones de este trabajo monografico.



I. NOCIONES GENERALES DE LA ACTIVIDAD DE CONTROL
SANITARIO DE ALIMENTOS EN VENEZUELA.

A. ANTECEDENTES HISTORICOS Y SITUACION ACTUAL DEL
CONTROL SANITARIO DE ALIMENTOS EN VENEZUELA.

e Las primeras normas venezolanas sobre alimentos.

En Venezuela, una las primeras manifestaciones de la preocupacion por
parte de las autoridades publicas por la sanidad de los alimentos que se
ofrecian a los consumidores se observa con la promulgacién en 1898 de la
Resolucién del entonces Ministerio de Relaciones Interiores de los Estados
Unidos de Venezuela sobre Medidas Generales de Salubridad Publica. En
dicha Resolucién, el entonces presidente constitucional de los Estados
Unidos de Venezuela establecio:

...Las materias alimenticias, las bebidas y las medicinas que se
ofrezcan al consumo, seran escrupulosamente examinadas por
la Policia Sanitaria. Impidiendo que se vendan las que fueren
perjudiciales, las cuales se embargaran o inutilizaran en
presencia de sus propios duefos, conforme a las Ordenanzas
Municipales (Abreu Olivo, 1994, 50).

La referida norma recoge los primeros fundamentos juridicos del control
sanitario de alimentos en Venezuela, consonos con la formacion historica de
la actividad de policia. La finalidad de la norma era evitar la comercializacion
de alimentos, bebidas y medicinas perjudiciales a la salud de los
consumidores mediante técnicas de inspeccion y sancion. Conforme con
dicha Resolucion, la autoridad publica responsable del cumplimiento de ese

objetivo seria la Policia Sanitaria, la cual debia entenderse como el érgano



de la autoridad publica destinado a ejercer dicho poder de inspeccion y

sancion.

En 1903, la Gobernacion del Distrito Federal decreta el Reglamento de
Higiene y Estadistica Demografica del Distrito Federal, en el cual se
observan también manifestaciones de la potestad de inspeccion atribuida a la
Administracion Publica en materia de sanidad alimentaria. El referido
Reglamento prescribia, entre otras consideraciones, lo siguiente:

El Director de Higiene y sus agentes inmediatos, estan en el
deber de verificar constantes visitas a los establecimientos

7

importadores, detalladores, fabricantes 0 productores de
sustancias alimenticias, medicinales 6 de tocador, con el objeto
de cerciorarse de las condiciones de aquéllas (Abreu, 1994,
78).

En 1906 se crea la Oficina General de Higiene por mandato del Reglamento
de Higiene y Salubridad Publicas, lo cual constituyé un significativo avance
en el control sanitario de alimentos en Venezuela. Dicha Oficina tendria por
objeto el estudio y despacho de todos los asuntos en materia de Higiene
Puablica dentro de la Seccion Occidental del Distrito Federal, asi como la

vigilancia de los productos alimenticios y bebidas.

Dicho Reglamento de Higiene y Salubridad Publicas de 1906 confirio
igualmente a la autoridad publica la potestad de sancionar aquellas
conductas que segun el cédigo de conducta previsto en la referida normativa
resultaren contrarias a la sanidad alimentaria, tipificando de una manera mas
concreta cuales eran esas conductas contrarias a la higiene y salubridad de

los alimentos, prescribiendo al efecto que las “...autoridades de policia
concurrirdn con la Direcciébn de Higiene a prohibir y penar la venta de

sustancias alimenticias y bebidas falsificadas, adulteradas ¢ alteradas con



productos toxicos 6 que por cualquier respecto no sean de buenas

condiciones para el consumo” (Abreu, 1994, 100).

En 1909 y por mandato del Decreto numero 10.538 del 17 de mazo de 1909,
se crea en Caracas la Comision de Higiene Publica, la cual tendria caracter
provisional y se encontraria bajo la dependencia del entonces Ministerio de
Relaciones Interiores. Su objeto era adoptar medidas higiénicas para el
mejoramiento de los alimentos. Durante ese mismo afio se dicto el
Reglamento de los Servicios de Desinfeccibn y Saneamiento mediante
Decreto numero 10.800, cuyo objeto seria la inspeccion de viveres y
comestibles (Abreu Olivo et al, 2005).

En 1916, se dicta el Reglamento de Sanidad Nacional mediante Resolucion
numero 12.344. Su objeto era vigilar la proteccion de la salud publica en
cuanto al consumo y comercio de toda clase de alimentos y bebidas que
pudieran representar un efecto nocivo para la salud, estableciendo normas
de higiene tanto para las instalaciones como para la manipulacion,
preparacion y expendio de alimentos. Sin embargo, los alcances normativos
de este Reglamento “...correspondian al de un pais de grado de desarrollo
general mucho mayor al que tenia Venezuela en 1916” (Abreu et al, 2005).

En 1941 es promulgado el Reglamento sobre Alimentos y Bebidas, el cual
deroga toda la legislacion existente hasta el momento sobre sanidad
alimentaria. Dicho Reglamento “...amplié y mejoré todas las disposiciones
sanitarias para el control higiénico de los alimentos e introdujo los conceptos

técnicos, cientificos y tecnolégicos de la época” (Abreu et al, 2005).

En 1959, la Junta Revolucionaria de Gobierno de la Republica de Venezuela

emitid el Decreto numero 525 mediante el cual se dicta el Reglamento



General de Alimentos, publicado en Gaceta Oficial nUmero 25.864 del 16 de
enero de 1959 y el cual derog6 el Reglamento sobre Alimentos y Bebidas del
17 de marzo de 1941. EIl referido Decreto constituye en la actualidad la
normativa base que regula los aspectos relativos a la higiene y sanidad de
los alimentos que se producen, importan y comercializan dentro del territorio
nacional, conjuntamente con las Normas Complementarias del Reglamento
General de Alimentos, dictadas por el entonces Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social el 15 de marzo de 1996 y publicadas en Gaceta Oficial
namero 35.921. Ambos instrumentos normativos configuran los pilares
fundamentales sobre los cuales se erige el régimen juridico del control
sanitario de alimentos para el consumo humano en Venezuela en la

actualidad.

En relacion con los actos normativos dictados en Venezuela desde finales del
siglo XIX y durante la primera mitad del siglo XX en materia de higiene y
sanidad de los alimentos, Cols resefia que histéricamente desde 1899 hasta
1959 se conoce la existencia de los siguientes:

1899. Creacion de la Direccion de Higiene del Distrito Federal.
1909. Creacion de la Comision de Higiene Publica de la ciudad
de Caracas, la que luego dicta el Reglamento de los Servicios
de Desinfeccion y Saneamiento. 1912. Promulgacién del
Reglamento de Sanidad Nacional. 1921. Promulgacién del
Reglamento para importacion, elaboracion y expendio de
alimentos. 1931. Reglamento de la Ley de Sanidad Nacional.
1941. Reglamento sobre Alimentos y Bebidas (Texto en linea).

En este sentido, en la ponencia presentada por Venezuela ante la
Conferencia Regional celebrada por la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y la Organizacion Mundial de la

Salud (OMS) sobre inocuidad de los alimentos para las Américas y el Caribe



(2005), en relacion con los origenes del control sanitario de alimentos en
Venezuela, se resefio lo siguiente:

Desde comienzos del siglo pasado, Venezuela venia utilizando
un modelo de control de alimentos basado en la legislacion y
reglamentacion sanitaria que data de 1.909 cuando la Comision
de Higiene Publica del Distrito Federal dictd el Reglamento de
los Servicios de Higiene y Saneamiento, entre cuyas
actividades se contemplaba la inspecciébn de viveres vy
comestibles. Este fue el punto de partida para la elaboracién de
toda una normativa sanitaria, inspirada en sus comienzos en las
regulaciones europeas dirigidas fundamentalmente a la
represion de fraudes, habiendo evolucionado hasta la que hoy
conocemos. Estas normativas regulan las condiciones
sanitarias de la produccion, elaboracion y comercializacion de
alimentos en el ambito nacional, especialmente en materia de
inocuidad (FAO/OMS, 2005, 3).

Puede colegirse que los inicios del control sanitario de alimentos en
Venezuela se encuentran en una serie de normas juridicas cuyo objeto era el
control del producto final ofrecido para la venta mediante el empleo de
técnicas de inspeccion y sancién, siendo la finalidad de dichas normas la
represion del fraude en la venta de alimentos que se consideraren
perjudiciales mediante la inutilizacion o destruccion de dichos alimentos.
Dichas normas juridicas constituian esfuerzos dispersos de regulacion
incluidos frecuentemente dentro de las regulaciones de saneamiento general
y no contenian regulaciones especificas sobre los aspectos sanitarios
involucrados durante los procesos de produccion, almacenamiento y
distribucion de los alimentos. Sin embargo, dicha situacién fue evolucionando
durante la primera mitad del siglo XIX, fase en la cual se dictaron los
primeros textos normativos dedicados a la sanidad de los alimentos y al
cuidado de la higiene en los procesos de produccion y comercializacion de
alimentos, época en la cual se emitieron varios reglamentos de higiene

alimentaria hasta llegar al Decreto nUmero 525 del Reglamento General de
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Alimentos de 1959, el cual constituye la norma base del control sanitario de
alimentos en Venezuela en la actualidad.

Esa evoluciébn es consona con la evolucién de la actividad de policia
administrativa en Venezuela, la cual llegé a centralizarse durante el régimen

de Juan Vicente Gomez y, posteriormente, en la segunda mitad del siglo XX.

B. LAS FUENTES JURIDICAS DEL CONTROL SANITARIO DE
ALIMENTOS EN VENEZUELA

e Fundamento Constitucional

a. Derecho ala proteccién de la salud

El control sanitario de alimentos encuentra su principal fundamento
constitucional en el derecho a la proteccion de la salud. El derecho a la
proteccion de la salud es un derecho fundamental y una obligacion del
Estado, el cual lo garantizara como parte del derecho a la vida. Con este
proposito, el Estado promovera y desarrollara politicas orientadas a elevar la
calidad de vida, el bienestar colectivo y el acceso a los servicios. Conforme
con dicho derecho, todas las personas tienen derecho a la proteccion de la
salud, asi como el deber de participar activamente en su promocion y
defensa y el deber de cumplir con las medidas sanitarias y de saneamiento
gue establezca la ley, de conformidad con los tratados y convenios

internacionales suscritos y ratificados por la Republica.

11



Sobre el derecho fundamental a la salud y los demas derechos
fundamentales relativos a este, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia mediante sentencia numero 435 del 23 de abril de 2012 precisé lo
siguiente:

Los derechos fundamentales relativos a la salud comprenden
por su naturaleza una serie de esferas que vinculan negativa y
positivamente tanto a los particulares como a los 6rganos del
Poder Publico. Se entiende que existe una vinculacion negativa,
entendida al nivel de una regla de estricto cumplimiento, que
nadie debe realizar actividad alguna que atente contra la salud
de la ciudadania; mientras que a nivel positivo, el @&mbito de
vinculacion se circunscribe al cumplimiento de todos los
mandatos que permitan el mantenimiento de los parametros
optimos de salud, entendidos en todos sus sentidos, a través de
acciones eficientes y efectivas que aseguren la calidad de vida
de toda la ciudadania.

La proteccion a la salud de las personas es el pilar fundamental sobre el que
descansa el régimen del control sanitario de los alimentos. La proteccion de
la salud publica se erige como la finalidad mas antigua que justifica la
ordenacion y la accién administrativa en el sector economico de produccion y
consumo de alimentos. Conforme lo precisa Rebollo (21, 1989), la
intervenciéon administrativa en materia de alimentos, contemplada desde la
perspectiva juridica, ha sido considerada tradicionalmente un aspecto de la
Administracion sanitaria. Ello es, naturalmente, reflejo de una realidad
anterior incuestionable: la relacidn directa entre alimentacion y salud.

La intervencion administrativa en materia de alimentos
constituye una de las manifestaciones del derecho a la
proteccion de la salud como conjunto de medidas de tutela de
la salud publica, esto es, como una expresion de la sanidad
preventiva, y tal caracter domina todo su desarrollo y preside la
tematica juridica que suscita (Rebollo, 31, 1989).

12



Sin embargo, como advierte Brewer-Carias, al comentar la Constitucion de
1999, el contenido del derecho de proteccion a la salud es en exceso amplio.
Por ello, es preciso articular ese derecho junto a otros mas que, en la
Constitucion, establecen el marco constitucional del régimen de sanidad
(Brewer-Carias, 2000).

b. Derecho de acceso a productos de calidad

El derecho constitucional de acceso a productos de calidad se configura
como otro de los fundamentos complementarios del control sanitario de
alimentos. Asi, el articulo 117 de la CRBV establece que todas las personas
tendran derecho a disponer de bienes y servicios de calidad; a obtener
informacion adecuada y no engafiosa sobre el contenido y caracteristicas de
los productos y servicios que consumen; a la libertad de eleccién y a un trato
equitativo y digno, correspondiendo a la ley establecer los mecanismos
necesarios para garantizar esos derechos, las normas de control de calidad y
cantidad de bienes y servicios, los procedimientos de defensa del publico
consumidor, el resarcimiento de los dafios ocasionados y las sanciones

correspondientes por la violacion de estos derechos.

Sobre el derecho fundamental de acceso a productos de calidad en el
especifico caso de los alimentos, se ha precisado que la calidad de los
alimentos es un derecho de los consumidores, por lo que la legislacion en
materia alimentaria es un instrumento esencial para el cumplimiento de este
derecho. Por tanto, la satisfaccion de un mercado alimentario con productos
inocuos y de calidad requiere la existencia de sistemas de gestion de calidad

y de sistemas de gestion de inocuidad alimentaria, para lo cual la legislacion
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es un elemento indispensable. La calidad de los alimentos es pues, no solo
una necesidad econOmica de los sectores productivos para penetrar
mercados y llegar a mas consumidores, sino un requisito obligatorio en
defensa del consumidor (Abreu Olivo et al, 2005, 127).

En relacion con la higiene de los alimentos y su caracter dentro de los
procesos de garantia de inocuidad, se ha precisado que:

La higiene se considera como una condicidn necesaria mas no
suficiente para garantizar la inocuidad. De ahi que para
garantizar la inocuidad y calidad de los alimentos se requiere la
aplicacion de una combinacion de estrategias preventivas
establecidas en un marco legal y reglamentario actualizado y
adecuado, basado en la evaluacién de riesgos a la salud, la
capacitacion, tanto de los funcionarios publicos como de los
trabajadores del sector alimentario y de los consumidores
(Abreu Olivo et al, 2005, 352).

Tal como se ha expuesto, la CRBV garantiza el derecho de acceso a
productos de consumo, los cuales al mismo tiempo deben ser productos de
calidad e inocuos para la salud, todo lo cual forma parte de la base

constitucional que justifica la regulacion sanitaria en el sector alimentario.

c. Derecho ala seguridad alimentaria

En aflos mas recientes, la preocupacion mundial por los temas alimentarios
ha ampliado sus horizontes y la sanidad e inocuidad alimentaria ya no
constituyen los Unicos problemas que deben ser observados en el ambito
alimentario. Nociones como “acceso” y “disponibilidad” y “alimentos seguros”
han ganado importancia en el debate internacional, conllevando a la

concrecion de un nuevo concepto de complejo significado: la seguridad
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alimentaria. ElI concepto de seguridad alimentaria es instituido durante la
Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial (DRSA)
(1996), y busca condensar en una sola nocién los distintos problemas
relacionados con la alimentacion que hasta entonces habian sido tratados
aisladamente. El referido concepto posee un caracter multidimensional y
comprende para los Estados, dependiendo de sus circunstancias y
capacidades particulares, la obligaciébn de garantizar el abastecimiento de
alimentos y acceso oportuno a éstos por parte de las personas, debiendo
dichos alimentos ser inocuos y de calidad y a los cuales debe darseles la
debida utilidad.

Acorde con este propdsito y conforme lo prescribe la Constitucion (1999), el
Estado promovera la agricultura sustentable como base estratégica del
desarrollo rural integral a fin de garantizar la seguridad alimentaria de la
poblacién, entendida esta como la disponibilidad suficiente y estable de
alimentos en el ambito nacional y el acceso oportuno y permanente a éstos
por parte del publico consumidor. La seguridad alimentaria se alcanzara
desarrollando y privilegiando la produccion agropecuaria interna,
entendiéndose como tal la proveniente de las actividades agricola, pecuaria,
pesquera y acuicola. La produccion de alimentos es de interés nacional y
fundamental para el desarrollo econémico y social de la Nacion. A tales fines,
el Estado dictara las medidas de orden financiero, comercial, transferencia
tecnoldgica, tenencia de la tierra, infraestructura, capacitacion de mano de
obra y otras que fueran necesarias para alcanzar niveles estratégicos de
autoabastecimiento. Ademas, promovera las acciones en el marco de la
economia nacional e internacional para compensar las desventajas propias

de la actividad agricola.
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En Venezuela, el articulo 305 de la CRBV atribuye rango constitucional a la
seguridad alimentaria. Sin embargo, en la definicion del concepto realizada
por el constituyente de 1999, el concepto de seguridad alimentaria parece
abarcar solamente los aspectos sobre abastecimiento de alimentos,
resaltando como notas fundamentales el concepto la disponibilidad y acceso
a éstos, inadvirtiendo dicho articulo la vertiente del concepto referida a la
calidad e inocuidad de los alimentos, tal como lo sefala el contenido de la
nocién ya claramente predeterminado por la Declaracion de Roma sobre la
Seguridad Alimentaria (1996).

El concepto de seguridad alimentaria es una nocién que de conformidad con
la Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria (1996), debe ser
entendido en sus cuatro vertientes: abastecimiento; disponibilidad; inocuidad
y utilidad. Sin embargo, la practica internacional ha demostrado que cada
pais ha determinado segun sus necesidades, los aspectos alimentarios que
deberan ser fortalecidos en sus respectivas naciones, llegando a
establecerse doctrinalmente que existen dos vertientes del concepto de
seguridad alimentaria, segun se trate de paises donde el abastecimiento o la
inocuidad sean los puntos prioritarios a ser abarcados por la politica

alimentaria interna.

De las consideraciones expuestas sobre el fundamento constitucional del
régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos destinados
al consumo humano en Venezuela, se colige que dicho régimen juridico
administrativo de control se encuentra determinado por su base
constitucional inmediata en el derecho fundamental de proteccion a la salud
previsto en el articulo 83 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela y de forma mediata en los derechos constitucionales de acceso
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por parte de las personas a productos de calidad y a la seguridad alimentaria,

previstos respectivamente en los articulos 117 y 305 de la Constitucién.

Dicho caracter mediato e inmediato de las bases constitucionales del
régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos obedece a
gue el propésito esencial del régimen de contraloria sanitaria de los
alimentos no es otro mas que la proteccién de la salud de las personas
mediante la preservacion de la higiene e inocuidad de los alimentos
disponibles en el mercado para el consumo. Sin embargo, y con esto se hace
referencia al fundamento constitucional mediato del régimen de control
sanitario de alimentos, dichas condiciones de higiene e inocuidad en el
alimento forman parte al mismo tiempo del concepto de calidad que distingue
al mismo asi como del concepto de seguridad que el mismo representa para
su consumo, condiciones éstas constituyen el objeto de proteccion de otros
derechos constitucionales, como lo son el derecho de acceso a productos de
calidad y el derecho a la seguridad alimentaria.

e Fundamento Legal
a. La Ley Orgéanica de Salud. Gaceta Oficial numero

36.579 del 11 de Noviembre de 1998

El articulo 5 de la Ley Organica de Salud (1998) atribuye al MPPS la
competencia como érgano rector y planificador de la administracién publica

nacional de la salud, el cual ejercera la direccidén técnica y establecera las
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normas administrativas, asi como la coordinacién y supervision de los

servicios destinados a la defensa de la salud.

Dentro de ese marco de competencias atribuido por la LOS (1998), las
competencias de la Contraloria Sanitaria se encuentran definidas en su
articulo 32, el cual prescribe que la Contraloria Sanitaria comprendera el
registro; analisis; inspeccién; vigilancia y control sobre los procesos de
produccion; almacenamiento; comercializacion; transporte y expendio de
bienes de uso y consumo humano y sobre los materiales; equipos;
establecimientos e industrias destinadas a actividades relacionadas con la
salud. Asimismo, conforme con el articulo 33 de la LOS, la Contraloria
Sanitaria garantizara los requisitos para el uso y consumo de alimentos y de
cualesquiera otros bienes de uso y consumo humano de origen animal o

vegetal.

b. Decreto numero 6.732 sobre Organizaciéon vy
Funcionamiento de la Administracion Publica
Nacional. Gaceta Oficial numero 39.202 del 17 de
Junio de 2009

El Decreto nimero 6.732 (2009) atribuye al MPPS la competencia para
ejercer la rectoria del sistema publico nacional de salud, confiriendo a este de
manera concreta las competencias para: (i) la regulacion y fiscalizacion
sanitaria de los bienes de uso humano tales como alimentos, bebidas,
medicamentos, drogas, cosméticos y otras sustancias con impacto en la
salud (articulo 17, numeral 10); (ii) la vigilancia y control de la promocion y

publicidad de materiales, envases y empaques y bienes de uso y consumo
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humano (articulo 17, numeral 13) y (iii) la formulacion y ejecucion de las
politicas sanitarias dirigidas a reducir los riesgos a la salud y vida de la
poblacion, vinculados al uso o consumo humano de productos y a la
prestacion de servicios en materia de salud, mediante la aplicacion de
mecanismos y estrategias de caracter preventivo, basados en criterios
especificos, normados nacionalmente e internacionalmente (articulo 17,

numeral 14).

Cabe destacar, como luego ampliaremos, que a través del Reglamento
Organico (2006) del entonces Ministerio de Salud, se le otorgé rango de
“Servicio Autonomo sin Personalidad Juridica” a la Direccion de Contraloria
Sanitaria.

c. Decreto numero 525 Mediante el cual se dicta el
Reglamento General de Alimentos. Gaceta Oficial
nimero 25.864 del 16 de Enero de 1959

El Decreto nimero 525 mediante el cual se dicta el Reglamento General de
Alimentos (1959) constituye el pilar fundamental del control sanitario de
alimentos en Venezuela. Dictado por la Junta de Gobierno de la Republica de
Venezuela instaurada en 1959, dicho Decreto contiene las normas juridicas
relativas a las obligaciones que deben observar los operadores econémicos
de la cadena alimentaria, asi como las sanciones que el incumplimiento de
dichos preceptos puede acarrear. Su contenido regulatorio abarca aspectos
varios: (i) las competencias de la Autoridad Sanitaria, constituida por MPPS;
(ii) la definicién y clasificacion de los alimentos y bebidas destinadas al

consumo humano y sus caracteres generales para ser considerados como
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tales; (iii) los establecimientos destinados a la produccion y deposito de los
alimentos y vehiculos destinados a su transporte; (iv) los utensilios y personal
involucrados en la elaboracién, transporte y expendio de los alimentos; (v) la
inspeccion de alimentos; (vi) el registro de alimentos; (vii) los condicionantes
fundamentales para el rotulado y publicidad de los alimentos; (viii)
importacion de alimentos y (ix) las sanciones en caso de incumplimiento de la

normativa.

De la revision de los textos legales precedentes, se observa que el
fundamento legal del régimen juridico administrativo del control sanitario de
alimentos se encuentra determinado por tres instrumentos legales: la Ley
Organica de Salud (1998) (articulos 32 y 33); el Decreto sobre Organizacién
y Funcionamiento de la Administracion Publica Nacional (2009) (articulo 17) y
el Decreto contentivo del Reglamento General de Alimentos (1959). Los dos
primeros definen el ambito de competencias que corresponden a la
contraloria sanitaria de alimentos, sefialando entre otras competencias, que
la contraloria sanitaria garantizara los requisitos para el uso y consumo de
alimentos y de cualesquiera otros bienes de uso y consumo humano de
origen animal o vegetal. Por el contrario, el Decreto contentivo del
Reglamento General de Alimentos contiene las normas juridicas relativas a
las obligaciones concretas que los operadores economicos del sector de
produccion y comercializacion de alimentos deben observar durante los
procesos de la cadena alimentaria, asi como la prescripcién de las sanciones

gue pueden imponerse ante el incumplimiento de dichas obligaciones.
Un aspecto que debe ser destacado es que, a pesar de denominarse

“Reglamento” esa norma ha sido equiparada a la Ley, al haber sido dictado

en ejecucion directa de la Constitucion.
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e Fundamento Reglamentario

a. Reglamento Orgéanico del entonces Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social. Gaceta Oficial nUmero
4.550 del 26 de Marzo de 1993

El Reglamento Orgéanico (1993) del entonces Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social atribuyé a la Contraloria Sanitaria las competencias para: (i)
la inspeccion, vigilancia, control sanitario, en materia de higiene, de los
procesos de elaboracion, almacenamiento, transporte, distribucion, expendio,
importacion 'y exportacion de toda clase de alimentos, drogas,
medicamentos, cosméticos, de uso o de consumo humano (articulo 15,
numeral 1); asi como la competencia para (i) la inspeccién, control y
aprobacion de las instalaciones industriales, equipos y materiales que se
destinen para las actividades relacionadas con la salud, especialmente lo
concerniente a los alimentos, drogas, medicamentos y cosméticos (articulo

15, numeral 2).

b. Reglamento Interno del entonces Ministerio de
Salud y Desarrollo Social. Gaceta Oficial namero
36.935 del 18 de Abril de 2000

El Reglamento Interno (2000) del entonces Ministerio de Salud y Desarrollo
Social, desarroll6 la estructura funcional del hoy MPPS, en conformidad con

lo dispuesto en el Reglamento Organico (1993) del entonces Ministerio de
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Sanidad y Asistencia Social y con fundamento en la Ley Organica de Salud
(1998) y las competencias del Ministerio establecidas en el Decreto Ley
sobre la organizacion y funcionamiento de la Administracion Publica Nacional
(2009). EI referido Reglamento Interno (2000) del entonces Ministerio de
Salud y Desarrollo Social establecié en su articulo 52 como competencias de
la Direcciébn de Higiene de los Alimentos: (i) Elaborar los instrumentos
juridicos y procedimentales que regulen las actividades relacionadas con
registros, certificaciones, licencias, productos, materiales, envases Yy
empaques, asi como para efectuar la vigilancia y control de alimentos; (ii)
Elaborar los proyectos de normas técnicas que establezcan las condiciones
yl/o caracteristicas de los alimentos para consumo humano asi como de los
materiales, envases, empaques y equipos destinados para el contacto con
alimentos; (iii) Ser responsable de la vigilancia de enfermedades transmitidas
por alimentos; (iv) Participar en las actividades de normalizacion de alimentos
y de materiales, envases destinados para el contacto con alimentos que se
desarrollan en el Fondo para La Normalizacion (Fondonorma); e) Vigilar el
cumplimiento de las normas sobre propagandas comerciales en el area de
alimentos, segun lo establecido en el ordenamiento juridico vigente; f)
Planificar, coordinar, asesorar, supervisar y evaluar a nivel nacional las
actividades de vigilancia y control de alimentos, materiales, envases y
empaques para alimentos; g) Crear y mantener actualizados los sistemas de
informacion relacionados con las actividades de registro de empresas y
alimentos, materiales, envases y empaques destinados para contacto con
alimentos, asi como de la vigilancia y control de los respectivos
establecimientos; h) Asesorar y de ser requerido participar en investigaciones
epidemiologicas de casos o0 brotes de enfermedades transmisibles por
alimentos; i) Coordinar actividades de apoyo analitico con los laboratorios
oficiales y privados requeridos para realizar la vigilancia y control de

alimentos, equipos, materiales, envases y empaques; ) Autorizar la
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importacion de alimentos que cumplan las especificaciones establecidas en
las normas respectivas; k) En caso de incumplimiento de las normas, adoptar
las medidas sancionatorias establecidas en el ordenamiento legal vigente en
materia de alimentos; 1) Participar en el estudio de los problemas
relacionados con la higiene de los alimentos y elaborar los informes técnicos
correspondientes; m) Coordinar como contraparte técnica en materia
alimentaria, en los procesos de integracidbn econdmica subregionales,
regionales o multilaterales; n) Las demas que le atribuyan las leyes y

reglamentos.

c. Reglamento Orgénico del entonces Ministerio de
Salud. Gaceta Oficial 38.591 del 26 de Diciembre de
2006

El Servicio Autbnomo de Contraloria Sanitaria, previsto en el articulo 39 del
vigente Reglamento Organico (2006) del entonces Ministerio de Salud, es
definido como un servicio autbnomo sin personalidad juridica, patrimonio
propio, autonomia presupuestaria, administrativa, financiera y de gestion,
dependera jerarquicamente del Ministro del Poder Popular para la Salud y su
objeto fundamental es promover y proteger la salud de la poblacion. El
Servicio Auténomo de Contraloria Sanitaria establecera un sistema nacional
de regulacion, registro, notificacion, autorizacion, habilitacién, evaluacion,
acreditacion, certificacion, analisis, supervision, inspeccion, vigilancia,
control, investigacion, asesoramiento y sancion de los establecimientos,
procesos y productos de uso y consumo humano, en las etapas de
produccioén, elaboracion, envasado, etiquetado, ensamblaje, importacion,

exportacion, almacenamiento, distribucién, comercializacion, transporte,
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expendio, dispensacion, promocion y publicidad, asi como lo relativo a la
informacion, educacién, capacitacion y prestacion de servicios en el ambito

de la salud humana.

Conforme con el articulo 40 del referido Reglamento Interno (2000) del
entonces Ministerio de Salud Y Desarrollo Social, correspondera al Servicio
Autonomo de Contraloria Sanitaria la aplicacion de la legislacién sanitaria,
asi como las siguientes atribuciones: (i) Ejecutar las politicas sanitarias
dirigidas a reducir los riesgos a la salud y a la vida de la poblacion,
vinculados con el uso o consumo de productos, asi como para regular la
prestacion de servicios en materia de salud, mediante la aplicacion de
mecanismos y estrategias de caracter preventivo, basados en criterios
cientificos y técnicos normados nacional e internacionalmente; (ii) Participar
coordinadamente con los 6érganos competentes en la elaboracion de los
instrumentos juridicos y procedimentales que regulan los procesos,
productos y servicios de salud objeto de autorizacién, registro, vigilancia y
control; (iii) Participar y dar cumplimiento a los acuerdos internacionales en el
area de su competencia, dirigidos a preservar la salud de la poblacion; (iv)
Cobrar las tasas y tarifas aplicables a las actividades que garanticen la
generacion de ingresos propios para una sana, equitativa y transparente
administracion; (v) Registrar y mantener actualizada la informacion sobre la
autorizacion  sanitaria de empresas, productos, establecimientos,
instituciones y laboratorios con impacto en la salud en el &mbito nacional, asi
como sobre certificacion y recertificacion de profesionales y técnicos de
salud; (vi) Ejercer la funcién coordinadora, supervisora, evaluadora y asesora
de las actividades de vigilancia y control de productos de uso y consumo
humano, de la prestacion de los servicios, de los establecimientos, de los
profesionales y técnicos de salud, en todos los niveles operativos de los

sectores publicos y privados; (vii) Desarrollar estrategias para promover e
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incentivar la participacion comunitaria organizada en el proceso de vigilancia
y control sanitario; (viii) Conocer, sustanciar y decidir los expedientes
contentivos de las solicitudes, reclamaciones y denuncias presentadas por
los administrados, de acuerdo con lo previsto en el ordenamiento juridico; (ix)
Hacer cumplir la normativa vigente sobre productos con regimenes
especiales, incluyendo, entre otros, psicotropicos y estupefacientes,
precursores y sustancias quimicas utlizadas en el sector salud, en
coordinacion con los 6rganos y entes de la Administracion Pudblica con
competencia en la materia; (x) Vigilar y controlar la promocion y publicidad de
materiales, envases, empaques Yy productos de uso y consumo humano, asi
como la prestacion del servicio en el sector salud; (xi) Coordinar actividades
con Organos, y entes publicos y privados relativos al intercambio de
informacion y a la conformacién de sistemas efectivos de informacion,
vigilancia y control en sus areas de competencia; (xi)) Sancionar las
infracciones a la normativa sanitaria conforme con el ordenamiento legal
vigente; (xiii) Las demas que le atribuyan las leyes, reglamentos, decretos y

resoluciones.

Es importante acotar que, hasta la fecha, no se ha dictado el Reglamento
Interno de la Contraloria Sanitaria, con lo cual, su organizacion deriva mas de
la practica administrativa. Curiosamente ese Reglamento fue publicado en la
Gaceta Oficial numero 39.742 del 24 de agosto de 2011, pero posteriormente
fue derogado de acuerdo con la Resolucion publicada en la Gaceta Oficial
namero 39.765 de 26 de septiembre de 2011.

d. Normas Complementarias del Reglamento General
de Alimentos. Gaceta Oficial numero 35.921 del 15
de Marzo de 1996
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Las NCRGA (1996) ratifican la competencia del entonces Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, hoy MPPS, para conocer y decidir respecto al
control de la higiene y salubridad de los alimentos destinados al consumo
humano, atribuyéndole expresas competencias para elaborar las normas o
reglamentacion técnicas para el regimiento de la produccién, fabricacion,
almacenamiento, transporte, distribucion, expendio, importacion 'y

exportacion de los alimentos.

El contenido regulatorio de las NCRGA (1996) abarca la definicion de
alimentos no aptos para el consumo humano asi como los alimentos no
aptos para la venta, asi como regulaciones complementarias sobre la
importacion de alimentos; la inspeccion sanitaria de alimentos; los comisos y
la reexportacion de alimentos. En su capitulo segundo, referido al control de
la higiene y salubridad de los alimentos, las NCRGA (1996) establecen los
medios que tiene la Administracion Publica Sanitaria para ejercer dichos
controles, estableciendo al efecto seis distintos medios de control: (i) El
permiso sanitario de establecimientos y vehiculos relacionados a la actividad
econdmica alimentaria; (ii) El registro sanitario de alimentos; (iii) El registro
sanitario de materiales y envases destinados al contacto con los alimentos;
(iv) El permiso de importacion; (v) El registro de importadores de alimentos;

(vi) El control de los alimentos comercializados.

e. Normas Sobre Practicas para la Fabricacion,
Almacenamiento y Transporte de Envases,
Empaques y/o Articulos Destinados a estar en
contacto con Alimentos. Gaceta Oficial numero
38.678 del 8 de Mayo 2007
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El objeto de esta normativa es establecer los principios basicos y las buenas
practicas de higiene que deben observar los fabricantes, almacenadores,
manipuladores y transportistas para la fabricacion, embalaje,
almacenamiento y transporte de los envases, empaques Yy articulos a estar
en contacto con los alimentos, para lo cual establece que la competencia
para la vigilancia y control de los principios y practicas contenidos en dicha
normativa correspondera a la autoridad sanitaria competente, precisando al
efecto que los responsables de cumplir y hacer cumplir los requisitos
sanitarios estipulados en la normativa seran los operadores econémicos del
sector alimentario, constituidos por los fabricantes, importadores y cualquier
otro que intervenga en la comercializaciéon de los envases, empaques Yy

articulos destinados a estar en contacto con los alimentos (articulos 1; 2; 3).

Las referida normativa contempla los requisitos para el disefio y construccion
de los establecimientos destinados a la fabricacién y almacenamiento de los
envases, empaques y demas articulos destinados al contacto con alimentos;
los requisitos de ventilacion y iluminacion que deben observar dichos
establecimientos; las normas para regular el abastecimiento de agua dentro
de la instalacion; los requisitos de orden sanitario que debe cumplir el
establecimiento; los requisitos sanitarios para las herramientas y utensilios
gue seran utilizados durante los procesos de manufactura de los envases y
empaques; los requisitos de educacion y capacitacion que debe observar el
personal que labora en las instalaciones; las practicas higiénicas que deben
observar los trabajadores durante la elaboracién de los productos; los
requisitos higiénicos que deben observarse durante la produccién desde la
perspectiva de la aptitud sanitaria de los insumos y las operaciones de
fabricacion; los presupuestos para el aseguramiento de la calidad; los
registros de fabricacion y distribucion que documenten el cumplimiento de los

procedimientos establecidos para efectuar el control de la higiene; los
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programas de mantenimiento sanitario que debe observar el fabricante, asi
como los requisitos para el almacenamiento y transporte de dichos

productos.

f. Normas de Buenas Practicas de Fabricacion,
Almacenamiento y Transporte de Alimentos para
Consumo Humano. Gaceta Oficial niumero 36.081
del 7 de Noviembre de 1996

El objeto de la Resolucion es establecer los principios basicos y las practicas
dirigidas a eliminar, prevenir o reducir a niveles aceptables los peligros para
la inocuidad y salubridad que ocurren durante la elaboracion, envasado,
almacenamiento y transporte de los alimentos manufacturados para el uso y
consumo humano. Su contenido regulatorio abarca un glosario en materia de
sanidad alimentaria, al igual que las Normas Complementarias del
Reglamento General de Alimentos (1996), y establece los requisitos de
disefio y construccién; ventilacion e iluminacion; abastecimiento de agua;
manejo de residuos e instalaciones sanitarias que deben tener los
establecimientos para alimentos. Asimismo, establece regulaciones sobre los
equipos y utensilios ha ser utilizados en dichos establecimientos y del
personal que labora en los mismos, haciendo referencias concretas a su
educacién y capacitacion y practicas higiénicas; de los requisitos higiénicos
de la produccion; del aseguramiento de la calidad higiénica; del registro de
fabricacion y distribucion; programa de saneamiento y las condiciones para el

almacenamiento y transporte de los alimentos.
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g. Resolucion Sobre Requisitos para el Otorgamiento
de Permiso Sanitario para Establecimientos vy
Vehiculos para Alimentos. Gaceta Oficial numero
5.097 del 18 de Septiembre de 1996

El objeto de esta Resolucion es establecer los presupuestos que deben
cumplir los propietarios y/o responsables de los establecimientos y vehiculos
destinados a la realizacion de actividades relacionadas con alimentos, para la
obtencion y consecuente renovacion de los permisos sanitarios de dichos
establecimientos y vehiculos. En ella se establecen las condiciones que
deben cumplirse para la obtencion del permiso sanitario y su consecuente
renovacion, asi como las circunstancias bajo las cuales dicho permiso
sanitario debera ser modificado o de ser el caso, suspendido temporalmente.
La normativa contiene un glosario en materia sanitaria asi como una
clasificacion de los distintos tipos de permisos sanitarios aplicables a los

establecimientos y vehiculos para alimentos.

El régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos se
encuentra determinado en su mayoria por normas de caracter reglamentario.
Estas normas reglamentarias pueden ser de dos tipos: reglamentos
organicos destinados al establecimiento de las competencias del MPPS y sus
dependencias para llevar a cabo el control sanitario de alimentos, como es el
caso del Reglamento Organico (1993) del entonces Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social; el Reglamento Interno (2000) del entonces Ministerio de
Salud y Desarrollo Social y el Reglamento Organico (2006) del entonces
Ministerio de Salud, o bien pueden ser reglamentos cuya finalidad es
desarrollar las obligaciones juridicas concretas que tienen los operadores

econdmicos del sector alimentos sobre el cuidado de la higiene durante los
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procesos de produccion y comercializacion de alimentos, entre los cuales se
observan las Normas Complementarias del Reglamento General de
Alimentos (1996); las Normas sobre Practicas para la Fabricacion,
Almacenamiento y Transporte de Envases, Empaques y/o articulos
destinados a estar en Contacto con Alimentos (2007); las Normas de Buenas
Practicas de Fabricacién, Almacenamiento y Transporte de Alimentos para
Consumo Humano (1996) y la Resoluciébn sobre Requisitos para el
Otorgamiento de Permiso Sanitario para establecimientos y vehiculos para
alimentos (1996).

De la revision de la normativa reglamentaria precedente, se observa que el
régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos se
encuentra determinado en su mayoria por normas de caracter reglamentario.
Estas normas reglamentarias pueden ser de dos tipos: reglamentos
organicos destinados al establecimiento de las competencias del MPPS y sus
dependencias para llevar a cabo el control sanitario de alimentos, como es el
caso del Reglamento Organico (1993) del entonces Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social; el Reglamento Interno (2000) del entonces Ministerio de
Salud y Desarrollo Social y el Reglamento Organico (2006) del entonces
Ministerio de Salud, o bien pueden ser reglamentos cuya finalidad es
desarrollar las obligaciones juridicas concretas que tienen los operadores
econdmicos del sector alimentos sobre el cuidado de la higiene durante los
procesos de produccion y comercializacion de alimentos, entre los cuales se
observan las Normas Complementarias del Reglamento General de
Alimentos; las Normas sobre Practicas para la Fabricacion, Almacenamiento
y Transporte de Envases, Empaques y/o articulos destinados a estar en
Contacto con Alimentos; las Normas de buenas practicas de fabricacion,

almacenamiento y transporte de alimentos para consumo humano y la
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Resolucién sobre Requisitos para el Otorgamiento de Permiso Sanitario para

establecimientos y vehiculos para alimentos.

h. El Soft Law en Materia de Higiene e Inocuidad
Alimentaria, Aplicable al Control Sanitario de

Alimentos en Venezuela

El llamado “Soft Law” configura una técnica legislativa que permite la
creacion de directrices no vinculantes a seguir por los Estados a fines de
facilitar la suscripcion de tratados internacionales para resguardar derechos
inherentes al individuo. No tiene el caracter coercitivo que posee La Ley o los
Reglamentos -el llamado “Hard Law”- , como un tratado internacional o una
convencion, puesto que el Unico mecanismo que puede otorgarle tal
condicién es el procedimiento de incorporacion al Derecho interno de cada
Estado. En cuanto a su naturaleza juridica, algunos consideran que se trata
de un Derecho Programa, que se fundamenta en principios éticos que
contribuyen a prefigurar lo que ulteriormente se desarrollard como Derecho vy,
cuyo significativo ejemplo son las resoluciones de los organismos

internacionales (Bermudez, Aguirre y Manasia, 2006).

Considerada como una “ley imperfecta”, se trata de normas desprovistas de
sancién o incoercibles. Por ser declaraciones de principios desprovistas de
sancion, no son consideradas como normas juridicas (Bernard, citado por
Bermudez et al, 2006, 27).

El caracter més resaltante del Soft Law es su falta de coercibilidad, derivada

de su condicion de no formar parte integrante del derecho interno de cada
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Estado. Configuran un cuerpo de principios juridicos y recomendaciones
generales adoptadas con la idea fundamental de armonizar los
ordenamientos juridicos internos de cada Estado respecto a ambitos juridicos
especificamente determinados, como el caso de las normas sobre higiene e
inocuidad alimentaria dictadas por el Codex Alimentarius, cuyo fin es
armonizar las legislaciones internas de cada Estado en la materia. Sobre el
particular, Bermudez, Aguirre y Manasia precisan:

El Soft Law por tanto, no constituye parte de un régimen
obligatorio, a menos que, en el caso de los Estados, debe ser
ratificado o adoptado por la legislacion interna para adquirir
obligatoriedad; asi mismo, en el caso de estar dirigido a la
regulacion de las negociaciones de los particulares, su caracter
imperativo deviene de la autonomia de la voluntad de las
partes, siendo potestativo para ellas incluirlas en sus distintas
obligaciones, esto en el &mbito del Derecho privado (2006, 24).

En el derecho venezolano pueden encontrarse algunas breves referencias al
Soft Law como fuente juridica reconocida Yy valida dentro del derecho
interno. Prueba de ello lo configura su mencion por la jurisprudencia:

El derecho internacional de los derechos humanos, pese a su
corta existencia como cuerpo normativo autbnomo, ha sufrido
una evolucion que, en palabras del juez dela Corte
Interamericana de Derechos Humanos [...] ha marcado los
limites y nuevas fronteras del Derecho Internacional en su
relacion con los derechos internos de una manera explosiva y
expansiva. En el devenir de esa evolucion progresiva, se ha
desarrollado un conjunto de técnicas normativas de
reconocimiento a los derechos humanos, asi como de
mecanismos procesales para su proteccién, entre ellos:
declaraciones, tratados, resoluciones de las organizaciones
internacionales como las Naciones Unidas y la Organizacion de
Estados Americanos (soft law) [...] entre muchos otros)
(Sentencia SC numero 1265 del 5 de agosto de 2008, voto
salvado).

32



Estas normas, a pesar de no ser directamente vinculantes, constituyen una
referencia fundamental, que muchas veces es tomada en cuenta a los fines
de dictar regulaciones vinculantes. Es decir, que en cierto modo, estas
normas del “Soft Law” son incorporadas, como normas vinculantes, al

ordenamiento juridico venezolano.

Veamos, a continuacién, algunos ejemplos de este “Soft Law”:

1. El Codex Alimentarius

El Codex Alimentarius y sus documentos basicos sobre calidad e inocuidad
de los alimentos forman parte del llamado Soft Law en materia de higiene e
inocuidad de los alimentos. Entre los documentos basicos del Codex
Alimentarius se distinguen las Normas; los Cddigos de Practicas; las
Directrices y las Recomendaciones. El principio fundamental que inspira la
labor del Codex Alimentarius reside en la idea que las personas tienen
derecho a esperar que los alimentos que comen sean inocuos, de buena
calidad y aptos para el consumo. Las normas del Codex tienen por objeto
caracteristicas de productos y pueden contemplar todas las caracteristicas
reguladas por el Estado propias de un producto, o una sola caracteristica.
También hay normas para aditivos alimentarios y contaminantes de los
alimentos y toxinas en los alimentos, asi como normas para el etiquetado de
alimentos preenvasados. Los cédigos de practicas del Codex definen las
practicas de produccion, elaboracion, manufacturacién, transporte vy
almacenamiento de alimentos que se consideran esenciales para garantizar
la higiene, inocuidad y aptitud del alimento para su consumo humano. Los

Principios Generales del Codex de Higiene de los alimentos es el texto
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fundamental del Codex en materia de higiene alimentaria. El mismo introduce
la utilizacién del analisis de peligros y de puntos criticos de control (HACCP)
para el sistema de gestion de la inocuidad de los alimentos.

La Comision del Codex Alimentarius, establecida por la FAO y OMS,
constituye el punto internacional de referencia més importante para los
adelantos asociados con las normas alimentarias. Las normas del Codex
Alimentarius o Cddigo Alimentario, se han convertido en un punto de
referencia en el ambito del comercio internacional de alimentos, ello debido a
los beneficios que para el comercio internacional ha traido la uniformidad de
sus normas sobre higiene e inocuidad alimentaria. Se trata de “...un conjunto
de normas, codigos de practicas, directrices y otras recomendaciones,
consiguiendo que la inocuidad y calidad de los alimentos fuera objeto de
atencion mundial y siendo un poco relevante en la busqueda de la

armonizacion internacional de normas” (Manteca Valdelande, 2010, 4).

Los fundamentos esenciales sobre los que descansa la labor del Codex
Alimentarios los constituyen la proteccion de la salud de las personas y la
eliminacion de las dificultades que las distintas legislaciones internas sobre
higiene y sanidad alimentaria generaban en el comercio internacional de
alimentos destinados al uso y consumo humano. Tal como lo expresa
Manteca Valdelande:

Con objeto de ofrecer una mayor proteccion de la salud de los
consumidores y solucionar los obstaculos comerciales de
aplicacion de las diferentes normativas nacionales, los Estados
miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO) y de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) propusieron llevar a cabo una labor
legislativa internacional (2010, 3).
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2. Los Acuerdos sobre Medidas Sanitarias
y Fitosanitarias. Organizacion Mundial
del Comercio

Estos Acuerdos, emitidos por la Organizacion Mundial del Comercio, alientan
la armonizacion internacional de las normas alimentarias. Sus normas se han
convertido, igual que el Codex Alimentarius, en puntos de referencia
internacionales por los que pueden evaluarse las medidas y reglamentos
alimentarios nacionales con arreglo a los parametros juridicos de los

Acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Este acuerdo se refiere a la aplicacion de las medidas sanitarias y
fitosanitarias, en otras palabras, a los reglamentos relativos a la inocuidad de
los alimentos y a la salud de los animales y las plantas. En el Acuerdo se
reconoce que los gobiernos tienen el derecho de tomar medidas sanitarias y
fitosanitarias, pero que éstas sélo deben aplicarse en la medida necesaria
para proteger la vida o la salud de las personas y de los animales o para
preservar los vegetales y no deben discriminar de manera arbitraria o
injustificable entre los Miembros en que prevalezcan condiciones idénticas o
analogas (OMC).

A fin de armonizar las medidas sanitarias y fitosanitarias, se alienta a los
Miembros a que basen sus medidas en las normas, directrices y
recomendaciones internacionales en los casos en que existan. El Acuerdo
también contiene prescripciones en materia de transparencia, con inclusion
de la publicacion de reglamentos, el establecimiento de servicios nacionales
de informacion y procedimientos de notificacion. En virtud de este

instrumento se establece un Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias
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gue, entre otras cosas, brindara un foro para celebrar consultas, examinar
cuestiones con posibles efectos sobre el comercio, mantener contactos con
otras organizaciones competentes y supervisar el proceso de armonizacién

internacional (OMC).

Conforme con las consideraciones expuestas, el Soft Law en materia de
higiene e inocuidad alimentaria constituye fuente dentro del régimen juridico
administrativo del control sanitario de alimentos en Venezuela. El Soft Law se
configura como un cuerpo de principios juridicos y recomendaciones
generales adoptadas con la idea fundamental de armonizar los
ordenamientos juridicos internos de cada Estado respecto a ambitos juridicos
especificamente determinados, como el caso de las normas sobre higiene e
inocuidad alimentaria dictadas por el Codex Alimentarius, cuyo fin es
armonizar las legislaciones internas de cada Estado en la materia. Ejemplos
del Soft Law en materia de higiene e inocuidad alimentaria lo constituyen los
documentos sobre calidad e inocuidad emitidos por el Codex Alimentarius y
los Acuerdos sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la Organizacion

Mundial del Comercio.

IIl. CONTENIDOS DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DE CONTROL
SANITARIO DE ALIMENTOS

A. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA Y EL PRINCIPIO DE
LEGALIDAD

Conforme con el articulo 140 de la CRBYV, la Administracion PuUblica esta al

servicio de los ciudadanos y debera desarrollar su actividad con
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sometimiento pleno a la ley y al Derecho. Asimismo, de conformidad con el
articulo 137 de la CRBV, la Constitucién y la ley definiran las atribuciones de
los dérganos que ejercen el Poder Publico y a ellas deben sujetarse las

actividades que éstos realicen.

El principio de legalidad administrativa impone el deber en la Administracion
Pulblica de desarrollar su actividad con pleno sometimiento a la ley. Asi, el
principio de legalidad “...se expresa en un mecanismo técnico preciso: la
legalidad atribuye potestades a la Administracion” (Garcia y Fernandez,
2004, 449). En efecto, la legalidad:

...otorga facultades de actuacion, definiendo
cuidadosamente sus limites, apodera, habilita a la
Administracion para su accion confiriendola al efecto
poderes juridicos. Toda accion administrativa se nos
presenta asi como ejercicio de un poder atribuido
previamente por la Ley y por ella delimitado y construido. Sin
una atribucion legal previa de potestades la Administracion
no puede actuar” (Garcia y Fernandez, 2004, 449).

En atencidon al principio de vinculacion positiva, la actuacion de la
Administracion Publica precisa siempre justificarse en una norma juridica
previa que le habilite para ello, sin la cual no esta legitimada para llevar a
cabo actividades que afecten la esfera de libertad o patrimonial de los
particulares (imponer limitaciones, controles, impuestos y tasas, sanciones,
restricciones a la libertad de empresa, exigir autorizaciones o0 permisos, etc.)
(L6pez Gonzalez, 2010, 27).

La actividad administrativa comprende una generalidad de objetos muy
variada, lo cual es el resultado de la diversidad de cometidos atribuidos a la
Administracion Publica. La clasificacion de la actividad administrativa se ha

debido fundamentalmente a diversos criterios, siendo los mas relevantes el
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gue toma en consideracion los ambitos de actuacion de la Administracion
Publica y el que se basa en la incidencia o alcance que tiene la actividad de
la Administracion Publica en la esfera juridica y material de los ciudadanos
(Araujo-Juarez, 2007, 332).

La clasificacion clasica o tripartita de la funcién administrativa tiene su base
en la teoria general de intervencionismo estatal, la cual desarrolla y concibe
toda la funcién administrativa para lograr la satisfaccion de las necesidades
generales donde se utilizan una gran variedad de medios que se agrupan
sobre la base de tres criterios: (i) la actividad administrativa de policia; (ii) la
actividad administrativa de fomento; (iii) y finalmente, la actividad
administrativa de servicio publico (Araujo-Juéarez, 2007, 336).

En relacion con el origen de las distintas formas que puede adoptar la
actuacion de la Administracién Publica, Arifio Ortiz (2003, 287) sefiala que las
formas de la actividad administrativa “...surgen de forma progresiva en el
proceso histérico de expansion de fines por el Estado. Al asumir nuevos
fines, que es una cuestion politica, que esta antes y fuera del Derecho

Administrativo, el Estado necesita nuevos instrumentos de intervenciéon”.

Hay actividades que por su contenido pueden incidir negativamente en el
bienestar de la colectividad. Si bien se trata de actividades que pueden ser
desarrolladas por cualquier particular, se trata de actividades que “...poseen
una potencialidad lesiva para el interés general: por ello, la Administracion las
somete a ordenacion, planificacion, organizacion, direccion, limitacion, control
u orientacion: las condiciona, en una palabra, con el fin de evitar que

produzcan perjuicio al interés general” (Santamaria, 2002, 256).
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Conocida originariamente como actividad de policia o policia administrativa,
es definida por Moncada (1959, 54), como actividad administrativa de
limitacion “...que subordina el ejercicio de los derechos individuales y el
desarrollo de las relaciones juridicas a la intervencién transitoria en ellos de
un elemento de control administrativo para verificar su adecuacion a las
exigencias del interés publico”.

En relacién con el uso del término especifico de actividad administrativa de
policia, la doctrina contemporanea ha llegado a sefialar que el mismo:

...parece haberse contaminado de connotaciones
puramente represivas, lo que enturbia su uso a nivel
dogmatico. Esta situacién explica la aparicion de otros
conceptos descriptivos de las actividades administrativas de
limitacion de derechos en construcciones dogmaticas de
indudable prestigio, que desechan el concepto de policia
(Rivero, 2000, 61).

La actividad de policia es una actividad “...que se manifiesta a través de
normas o actos ‘de imperio’, en cuanto que se imponen coactivamente a los
ciudadanos. Se trata de limitaciones, condicionamientos o cargas necesarias

para una ordenada convivencia” (Arifio, 2003, 293).

Dicha actividad administrativa de policia incluye:

...tanto la potestad legislativa como la potestad
reglamentaria, con todas sus secuelas de aplicacion
limitadora y coactiva, o incluso ablativa, plasmada en
instrumentos como las oOrdenes, licencias, permisos,
prohibiciones, etc. Es la actividad clasica y esencial del
Estado, y va intimamente unida a la nocién de ‘orden
publico’ (Arifio, 2003, 293).

Para Nieto, el caracter fundamental de la actividad de policia reside en sus

formas:
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...lo que de veras caracteriza a la Policia no es su objetivo o
motivacion, sino mas bien su forma de actuar. Es decir, que,
con independencia de su contenido, sabremos si hay
actividad policial o no, segun nos encontremos con medidas
soberanas que limiten la esfera de la libertad de individuos,
utilizando, al efecto, la coaccion. De esta manera se pasa de
un concepto material de la Policia a otro formal o, mejor
dicho, instrumental (Nieto, 1976, 62).

Sin embargo, dentro del Derecho Administrativo contemporaneo existe una
reciente tendencia que propone el establecimiento de una nueva
denominacion a la actividad de limitacion de los derechos de los particulares,
basada en el referido concepto de policia, pero otorgandole a este una
connotacion distinta a la concepcion decimonodnica tradicionalmente

atribuida, mediante la denominacion actividad administrativa neopolicial.

Para Mir (2004, 116), el derecho administrativo de nuestros tiempos debe ser
calificado como un Derecho administrativo neopolicial, alegando que el
Derecho administrativo:

...deja de ser en buena medida un Derecho prestacional y
se convierte en un derecho eminentemente policial. Entra en
crisis la -vaga- nocion tradicional de servicio publico,
asociada a la gestion directa o0 indirecta de la
Administracion, y cobran renovada importancia la
regulacion, la inspeccion, la autorizacion o la sancion, en
definitiva, los instrumentos que se ponen a disposicion de la
Administracion para velar porque los ciudadanos no
contrarien con su actuacion el interés general. Pero se trata
de un Derecho administrativo policial distinto del
decimonodnico...la regulacién actual no impone ya meros
limites externos, de minimos, sino todo un elenco de
obligaciones que condicionan intrinsecamente las distintas
actividades, coherentemente con la concepcion actual del
interés general (....que incluye no solo el mantenimiento del
orden publico, sino -entre otros valores- el buen
funcionamiento de los mercados, la defensa del medio
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ambiente, de los derechos de los trabajadores o de los
consumidores).

En Venezuela, estos conceptos han sido recogidos por Allan Brewer-Carias
(1991, 60), para quien la actividad de policia administrativa es una actividad
del Estado que necesariamente debe estar sometida a un régimen juridico
preciso, pues en su esencia es una actividad limitativa de derechos
fundamentales cuyo objeto es mantener el orden publico y asegurar el
respeto de las libertades y derechos de los demés, todo lo cual debe estar
regulado en normas de rango legal.

B. CONTEXTUALIZACION DEL CONTROL SANITARIO DE
ALIMENTOS DENTRO DE LA TEORIA GENERAL DE LA
ACTIVIDAD  ADMINISTRATIVA: ESENCIALMENTE  UNA
ACTIVIDAD ORDENADORA

El articulo 32 de la LOS (1998) define las funciones de la contraloria sanitaria
al sefalar que la misma comprendera el registro; analisis; inspeccion;
vigilancia y control sobre los procesos de produccion; almacenamiento;
comercializacion; transporte y expendio final al consumidor de bienes de uso
y consumo humano. Asimismo, el articulo 33 de la LOS (1998) establece que
la contraloria sanitaria sera responsabilidad del MPPS y su objetivo sera

garantizar los requisitos para el uso y consumo humano de los alimentos.
El RGA (1959) prescribe en los mismos términos expuestos por la LOS

(1998), que la competencia en materia de sanidad alimentaria correspondera

al MPPS, designando a dicho Ministerio como el érgano administrativo
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competente en todo lo relacionado con la higiene de la alimentacién, siéndole
atribuida expresamente las competencias para determinar las condiciones
sanitarias necesarias que deberan reunir la fabricacion, transporte,
almacenamiento, venta y consumo de alimentos, asi como para la

fiscalizacion sobre el cumplimiento de dichas obligaciones.

La publicaciébn conjunta emitida por la FAO y la OMS referida a las
Directrices para el Fortalecimiento de los Sistemas Nacionales para el
Control de los Alimentos, establece que la actividad de control de los
alimentos es:

...actividad reguladora obligatoria de cumplimiento realizada
por las autoridades nacionales o locales para proteger al
consumidor y garantizar que todos los alimentos, durante su
produccién, manipulacion, almacenamiento, elaboracién y
distribucion sean inocuos, sanos y aptos para el consumo
humano, cumplan los requisitos de inocuidad y calidad y
estén etiquetados de forma objetiva y precisa, de acuerdo
con las disposiciones de la ley (FAO/OMS, 2003, 4).

El objetivo de la actividad de contraloria sanitaria de alimentos es garantizar
la higiene y sanidad de los alimentos destinados al consumo humano. Para
alcanzar dicho fin, la autoridad publica competente en materia sanitaria
realiza una amplia variedad de tareas cuyos contenidos estaran
determinados tanto por el fin especifico que dichas tareas pretenden lograr,
asi como por los medios juridicos empleados por la Administracion para
lograr aquéllos. Los contenidos tipicos de la actividad de control sanitario de
alimentos comprende fundamentalmente actividades de reglamentacion;
inspeccién y sancion, actividades estas que conforme con la clasificacion
tripartita de las actividades administrativas propuesta por Jordana, consisten
enteramente en actividades de ordenacién o limitacion. Segun el criterio

clasificador introducido por dicho autor, la actividad de control sanitario de
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alimentos seria calificada en su integridad como actividad de ordenacion,
entendiéndose como tal la actividad dirigida al mantenimiento del orden
publico mediante la limitacion de actividades privadas.

Asi, la Administracion Publica materializa su actividad ordenadora mediante
el empleo de distintas técnicas administrativas, las cuales siguiendo la
clasificacion expuesta por Parada y Morell, (citados por Santamaria, 2002,
263), pueden clasificarse segun “...el nivel de incidencia sobre la conducta
de los sujetos privados”. Conforme con este criterio, las técnicas
administrativas de ordenacion se clasificaran en: técnicas de informacion;

técnicas de condicionamiento y técnicas ablatorias.

El fundamento de la actividad ordenadora de la Administracion Publica y por
ende, de la atribucién de potestades a esta para la materializacion de sus
fines, reside en el hecho de que existen determinadas actividades
desarrolladas por sujetos privados que pueden derivar en consecuencia
perjudiciales para la colectividad. Si bien se trata de actividades que pueden
ser desarrolladas por cualquier particular, son actividades que poseen un
caracter eventualmente lesivo a la comunidad, lo cual constituye la razén por
la cual el ordenamiento juridico atribuye potestades a la Administracion
Plblica para proceder a su regulacion y control, a fines d evitar que el
ejercicio de dicha actividad afecte intereses protegidos por el ordenamiento
juridico. Asi, dicha intervencién publica obedece a que dichas actividades
“...poseen una potencialidad lesiva para el interés general: por ello, la
Administracion las somete a ordenacion, planificacién, organizacion,
direccion, limitacion, control u orientacion: las condiciona, en una palabra,
con el fin de evitar que produzcan perjuicio al interés general” (Santamaria,
2002, 256).
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Sobre la consideracion del control sanitario de alimentos como una de las
actividades administrativas desplegadas por la Administracion Publica en el
marco del sistema de salud publica previsto por mandato constitucional del
articulo 83 de la CRBV, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia en sentencia nimero 435 del 23 de abril de 2012, preciso6 que:

En el marco del sistema de salud publica (...) existen el manejo
de otras politicas que se encuentran relacionadas con el sector
sanitario como mecanismo de policia administrativa destinada
al control de todos los productos de consumo humano,
estableciendo un marco preventivo, no solo a nivel normativo,
sino de politicas de accion que conlleven a un control que sea
primero autorizatorio como requerimiento previo para Su
expendio, para luego mantener una vigilancia irrestricta y
constante durante todo el periodo de comercializacion.

Conocida originariamente como actividad de policia o “policia administrativa”,
en la actualidad dicha actividad administrativa de ordenacion y limitacion de
las actividades privadas es definida como actividad administrativa de
ordenacion “...que subordina el ejercicio de los derechos individuales y el
desarrollo de las relaciones juridicas a la intervencién transitoria en ellos de
un elemento de control administrativo para verificar su adecuacion a las

exigencias del interés publico” Moncada (1959, 54).

En relacion con el uso del término especifico de actividad administrativa de
policia, la doctrina administrativa contemporanea ha llegado a sefialar que el
mismo parece haberse contaminado de connotaciones puramente
represivas, lo que enturbia su uso a nivel dogmatico. Esta situaciéon explica la
aparicion de otros conceptos descriptivos de las actividades administrativas
de limitacion de derechos en construcciones dogmaticas de indudable

prestigio, que desechan el concepto de policia (Rivero, 2000, 61).
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Asi, la actividad de policia es una actividad “...que se manifiesta a través de
normas o actos ‘de imperio’, en cuanto que se imponen coactivamente a los
ciudadanos. Se trata de limitaciones, condicionamientos o cargas necesarios

para una ordenada convivencia” (Arifio Ortiz, 2003, 293).

Dicha actividad administrativa de policia incluye tanto la potestad legislativa
como la potestad reglamentaria, con todas sus secuelas de aplicaciéon
limitadora y coactiva, o incluso ablativa, plasmada en instrumentos como las
ordenes, licencias, permisos, prohibiciones. Es la actividad clasica y esencial
del Estado, y va intimamente unida a la nocion de orden publico (Arifio, 2003,
293).

Sefala Nieto en este sentido, que el caracter fundamental de la actividad de
policia reside en sus formas, ante lo cual precisa que lo que de veras
caracteriza a la actividad de policia no es su objetivo o motivacion, sino mas
bien su forma de actuar. Desde este razonamiento, se podra determinar si se
esta frente a una actividad policial “...segin nos encontremos con medidas
soberanas que limiten la esfera de la libertad de individuos, utilizando, al
efecto, la coaccion. De esta manera se pasa de un concepto material de la

Policia a otro formal o, mejor dicho, instrumental (1976, 62).

Con caracter mas innovador, se aprecia la teoria dentro del Derecho
Administrativo contemporaneo que propone el establecimiento de una nueva
denominacion a la actividad de limitacion de los derechos de los particulares,
basada en el referido concepto de policia, pero otorgandole a este una
connotacion distinta a la concepcion decimondnica tradicionalmente
atribuida, mediante la denominacion de dicha actividad como actividad

administrativa neopolicial. En efecto:
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...el Derecho administrativo deja de ser en buena medida un
Derecho prestacional y se convierte en un derecho
eminentemente policial. Entra en crisis la nocién tradicional de
servicio publico, asociada a la gestion directa o indirecta de la
Administracion, y cobran renovada importancia la regulacion, la
inspeccion, la autorizacion o la sancion, en definitiva, los
instrumentos que se ponen a disposicion de la Administracion
para velar porque los ciudadanos no contrarien con su
actuacion el interés general. Pero se trata de un Derecho
administrativo policial distinto del decimonoénico, puesto que la
regulacion actual no impone ya meros limites externos, de
minimos. Al contrario, se trata de un conjunto de obligaciones
gue condicionan intrinsecamente las distintas actividades, en
concordancia con la concepcion actual del interés general
“...que incluye no solo el mantenimiento del orden publico, sino
-entre otros valores- el buen funcionamiento de los mercados,
la defensa del medio ambiente, de los derechos de los
trabajadores o de los consumidores” (Mir, 2004, 116).

Conforme con lo expresado en el referido articulo 32 de la LOS (1998), la
actividad administrativa de contraloria sanitaria de alimentos comprende
actividades de registro, andlisis, inspeccion, vigilancia y control sobre los
procesos de produccion, almacenamiento, comercializacion, transporte y
expendio de bienes de consumo humano y sobre los materiales, equipos,
establecimientos e industrias destinadas a actividades relacionadas con la
salud. Dichas actividades configuran en su esencia actividades de
ordenacion, puesto que la finalidad de esas actividades es regular por
razones de sanidad las actividades desarrolladas por los operadores
econdmicos que interactian en el sector de produccién y comercializacion de
alimentos. En ese sentido lo expresa Manteca Valdelande al sefalar que
“...la funcion administrativa de policia alimentaria ha tenido y tiene como
finalidad tanto la prevencion como la represion de peligros para la salud,
derivados de actividades de operadores e industrias relacionadas con la
alimentacion” (2010, 3).

46



De acuerdo con las consideraciones expuestas, la actividad de control
sanitario de alimentos es una actividad tipica de policia administrativa y dicho
caracter se observa tanto en las formas que la misma actividad asume como
en los fines que dicha actividad persigue. La actividad de contraloria sanitaria
de alimentos se configura entonces como la intervencion administrativa en la
actividad particular de produccién y comercializacion de alimentos con el fin
de verificar que dicha actividad de produccion y comercializacion de
alimentos se ajuste a las exigencias del interés publico, el cual se encuentra
determinado en este caso por el contenido del derecho constitucional de
proteccion a la salud de los consumidores. Las formas bajo las cuales la
Administracion Publica ejerce este control administrativo se encuentran
determinadas esencialmente por el régimen de autorizaciones
administrativas previsto en el RGA (1959) y en las NCRGA (1996). Sin
embargo, esta actividad de policia administrativa identificada como la
contraloria sanitaria de alimentos debe desarrollarse dentro de los
parametros constitucionales que determinan su contenido y alcance, como lo
son el derecho constitucional a la proteccion de la salud, de acceso a
productos de calidad y a la seguridad alimentaria, previstos en los articulos
83,117 y 305 de la CRBV.

lll. LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS EN MATERIA DE SANIDAD

ALIMENTARIA

A. EL CONCEPTO DE POTESTAD ADMINISTRATIVA

Como vimos, corresponde al Estado venezolano el deber fundamental de

tutelar la salud de las personas (articulo 83, CRBV); garantizar el acceso de
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las personas a bienes de calidad (articulo 117, CRBV) y garantizar la
seguridad alimentaria (articulo 305, CRBV). Fundado en los referidos
derechos constitucionales, corresponde al Estado el deber de establecer un
modelo de accién publica que alcance la ordenacion, vigilancia y control de
los aspectos sanitarios involucrados en la produccion y comercializacion de

alimentos.

Las potestades administrativas son los medios juridicos concretos que sirven
a la Administracion Publica para llevar a cabo su actividad. Si la
Administracion Publica procura realizar una actividad administrativa eficaz
“...debe contar con unos instrumentos o medios juridicos, que son
precisamente las potestades administrativas, de manera que se convierten
en instrumento de que se vale la Administracion Puablica para el logro de los

objetivos que le han sido encomendados” (Araujo-Juarez, 2007, 647).

En relacion con la atribucién de determinados poderes a la Administracion
Publica a fin de que esta pueda alcanzar los cometidos que le han sido
encomendados, se ha sefialado que la Administracion, para poder realizar
esas funciones y los cometidos estatales que a ellas se adscriben, necesita
disponer de poderes o prerrogativas para cumplir integralmente con los fines
de bien comun que persigue el Estado. Tales poderes se denominan en el
lenguaje técnico potestades, y su conjunto configura el llamado pouvoir
administratif (Cassagne, 1996, 116).

En efecto, la actividad de la Administracion Publica se materializa mediante el
ejercicio de potestades, conforme lo precisa Araujo-Juarez, la Administracion:

...actua ejercitando potestades, y como la Administracion
Publica no puede actuar sin previa habilitacion legal, y esa
actuacion es ejercicio de potestades, la funcion de la ley es
posibilitar la actuacién administrativa, atribuyéndole las
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potestades necesarias. De manera que todas las acciones
singulares del Poder Publico, y, en especial, las que realiza
la Administracion Publica, necesitan de una condicion, y
esta no sera otra que la existencia de una ley previa que
determine el contenido y la extensiéon, asi como el alcance
de esas potestades administrativas (2007, 648).

Sobre los efectos de las potestades administrativas, debe sefialarse que su
consecuencia fundamental es que “...produce un cambio en la esfera juridica
de sujetos distintos de quien la actia, cambio que es totalmente
independiente de la voluntad de dichos sujetos (...) la potestad se caracteriza
porque proyecta efectos sobre terceros con independencia de su voluntad”
(De la Cuétara, 1986, 40).

Partiendo desde este Optica de estudio, puede observarse que la potestad
administrativa implica una “...situacion de poder que habilita a su titular para
imponer conductas a terceros mediante la constitucion, modificacion o
extincion de relaciones juridicas o mediante la modificacion del estado

material de cosas existente” (Santamaria, 2002, 397).

Para Romano (2002, 223), el poder en sentido estricto (o potestad) y el
derecho subjetivo:

...entrarian en el commune genus de los poderes en sentido
amplio, atribuidos por el ordenamiento juridico en orden a
bienes o0 intereses protegidos por €l, y serian, por
consiguiente, ambos manifestaciones y explicaciones de
capacidad; pero el primero se desenvolveria en una
direccibn o aspecto genérico, no tendria objetos
singularmente  determinados, no se resolveria en
pretensiones hacia otros sujetos y, por lo tanto, no seria
correlativo a obligaciones, mientras que el derecho subjetivo
se desenvolveria siempre en una concreta y particular
relacion juridica con una determinada cosa o frente a
determinadas personas que, por el contrario, tendrian
obligaciones correspondientes (2002, 223).
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Sin embargo, este poder de actuacion atribuido a la Administracion Publica
para que pueda llevar a cabo sus cometidos y que la habilita para producir
efectos juridicos en sujetos distintos a ella, debe ser lo suficientemente
expreso, de manera que no se configure en un poder de actuacion
desmedido que pueda derivar en la lesion de los derechos de las personas
sobre las que dicha potestad es actuada. Por ello, las potestades:

...ni son, ni pueden logicamente ser, ilimitadas,
|ncond|C|onadas y absolutas, sino estrictamente tasadas en
su extension y en su contenido, y que sobre esta limitacion
se articula una correlativa situacion juridico-activa de los
ciudadanos. Es este un principio capital en la concepcion
actual del Estado de Derecho (Garcia y Fernandez, 2004,
453).

La potestad administrativa articula un poder de actuar frente a circulos
genéricos de sometidos, el cual se manifiesta en la posibilidad de producir
efectos juridicos que tales sometidos han de soportar. Asi, la potestad
administrativa constituye el instrumento juridico adecuado para efectuar la
conversion del poder publico en técnicas juridicas precisas (Garcia y
Fernandez, 2004, 452).

Es pues la potestad administrativa el instrumento juridico que habilita a la
Administracion Publica para actuar. Sin embargo, no se trata de un poder de
actuacion desmedido, pues su contenido y alcance estara limitado por el
respeto a los derechos fundamentales de los sujetos a quienes sirve: los
ciudadanos. La actuacion de la Administraciéon Publica mediante el ejercicio
de potestades debe observar el alcance y limites que las técnicas concretas
de intervencion le imponen, esto es, el respeto y observancia frente a los
derechos de las personas en virtud de los principios de favor libertatis y

proporcionalidad de la actividad administrativa. Es la potestad administrativa,
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instrumento positivo que habilita y delimita el poder de actuacion de la

Administracion frente a los sujetos privados.

La actividad de policia, por ello, responde a una tipica potestad, que manera
unilateral que crea, extingue o modifica relaciones juridico-subjetivas, a
través de una actividad que, en resumen, abarca varias fases, pudiendo
distinguirse (i) potestad de inspeccion, orientada a dejar constancia de los
hechos relevantes relacionados con alimentos; (ii) la potestad de adoptar
ordenes y medidas de coaccion, y (iii) la potestad sancionadora. También
podemos ubicar a (iv) la potestad reglamentaria, que no es como tal una
forma de la actividad de policia, pero a través de ella se desarrolla

normativamente el ejercicio de esa potestad.

e Caracteres de la Potestad Administrativa

La potestad administrativa es un poder juridico “...en cuanto lo confiere el
ordenamiento juridico, y es juridico dentro del ambito en que dicho
ordenamiento lo contempla, lo regula en su contenido y efectos, y lo tutela”
(Romano, 2002, 247). El ordenamiento juridico que lo instituye regula su
atribucién al mismo tiempo que su contenido y alcance frente a los sujetos
privados ante a los cuales puede ser potencialmente ejercido; “...la potestad
no se genera en relacién juridica alguna, ni en pactos, ni en negocios
juridicos o actos o hechos singulares, sino que procede directamente del

ordenamiento” (Garcia y Fernandez, 2004, 449).
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La potestad siempre se exterioriza mediante actos expresos de voluntad. Es
intrasmisible. Sin embargo, puede ser objeto de delegacion. La adquisicion
de la potestad solo puede ser a titulo originario. La potestad es
imprescriptible, no obstante, su ejercicio puede estar sometido a caducidad.
La potestad es general, puede llegar a crear una relacion juridica, pero la
potestad no forma parte de ella, solo la precede. La potestad “...no recae
sobre ningun objeto especifico y determinado (...) consiste en la posibilidad
abstracta de producir efectos juridicos, de donde eventualmente pueden
surgir, como una simple consecuencia de su ejercicio, relaciones juridicas
particulares” (Garcia y Fernandez, 2004, 449). La potestad no puede
configurarse como un elemento 0 momento de la relacién juridica que con

fundamento en ella puede derivarse.

Sobre la distincidn entre poder y potestad, aun cuando es frecuente su
indistinta enunciacion en los textos juridicos positivos, deberia hablarse
propiamente de potestades “...cuando su titular aparece investido de una
autoridad (...) mientras que cuando falta este elemento de la autoridad y
consiguiente posicion de superioridad o supremacia, se ha usado mas

frecuentemente la palabra genérica ‘poder” (Romano, 2002, 247).

La potestad es inagotable. Al contrario, se reafirma y consolidad mediante su
ejercicio. Se diferencia del derecho subjetivo en tanto que “...los derechos
subjetivos son poderes que se despliegan y se contienen dentro del circulo
de una actual y concreta relacibn con una cosa determinada o con otros
sujetos igualmente determinados” (Romano, 2002, 241). Conforme lo
precisan Garcia y Fernandez “...a la potestad no corresponde ningun deber,
positivo 0 negativo, sino una simple sujecién o sometimiento de otros sujetos
(...) a soportar sobre su esfera juridica los eventuales efectos derivados del
ejercicio de la potestad” (2004, 450).
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Las potestades son inalienables, intrasmisibles, irrenunciables y no
modificables “... porque son indisponibles por el sujeto en cuanto creacion
del Derecho objetivo supraordenado al mismo (Garcia y Fernandez, 2004,
451). Cualquier alteracion en su conformacioén debe proceder estrictamente
de la Ley, como se deriva del concepto de competencia del articulo 26 de la

Ley Orgénica de la Administracion Publica (2008).

B. LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS TiPICAS DEL CONTROL
SANITARIO DE ALIMENTOS

Conforme lo establece el RGA (1959) en su articulo 1, correspondera al
MPPS todo lo relacionado con la higiene de laalimentacion vy, en
consecuencia: autorizar o prohibir la fabricacion, importacion, exportacion,
almacenamiento, venta y consumo de alimentos; establecer, cuando lo
considere necesario, las condiciones y caracteristicas particulares de cada
alimento, mediante resolucion especial; calificar los alimentos que por su
naturaleza y propiedades deben ser sometidos al régimen legal de los
medicamentos; fijar las cantidades que deberdn ser abonadas al Fisco
Nacional para resarcir a éste de los gastos que ocasione la tramitacion de
peticiones relacionadas con el registro de alimentos; determinar las
condiciones sanitarias que deberan reunir la fabricacion, transporte,
almacenamiento, venta y consumo de alimentos, y fiscalizar el cumplimiento
de dichas condiciones; decomisar preventivamente aquellos alimentos sobre
cuyo estado y condiciones sanitarias, existieren sospechas y mientras duren
éstas; destruir o desnaturalizar, sin lugar a compensacion, todo alimento que
se considere impropio para el consumo humano; estudiar los problemas
sanitarios relacionados con la alimentacion; hacer recomendaciones a los

departamentos ministeriales correspondientes y suministrar los datos
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técnicos necesarios en todo cuanto se refiera a: regulacion de precios de los
alimentos, exoneracion de derechos arancelarios de los productos
alimenticios, produccion agricola y pecuaria, y cualquier otra actividad que,
en funcion de factores econémicos, tenga por objeto mejorar la alimentacion
y en general estudiar y adoptar cualquier otra medida sanitaria que se

considere conveniente para el mejoramiento de la alimentacion en el pais.

Tal como puede observarse de la enunciacién de funciones contenidas en el
referido RGA (1959), las potestades administrativas atribuidas a la
Administracion Publica en materia de higiene y sanidad de alimentos
configuran esencialmente potestades de reglamentacion, potestades de
inspeccién y potestades de sancion, las cuales conforme con la teoria
general de la actividad administrativa, pueden considerarse como parte
integrante de la actividad de ordenacion desplegada por la Administracion

Publica.

e La Potestad Reglamentaria

En Venezuela, el fundamento constitucional de la potestad reglamentaria se
encuentra contenido en el articulo 236, 10 de la Constitucion, el cual
expresamente sefiala que el ejercicio de la potestad reglamentaria es una
funcidon atribuida al Presidente de la Republica, quien debera ejercerla sin
alterar el espiritu, propésito y razon de la Ley. Conforme lo establece Brewer
(2005,34), ello significa que el Presidente de la Republica “puede
reglamentar las leyes, lo que no implica que tenga una potestad exclusiva
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para dictar actos administrativos de efectos generales, pues otros organos

del Estado, en ejercicio del Poder Publico, pueden hacerlo”.

En razon de ello los actos administrativos de efectos generales “...pueden
emanar de otros organos de la Administracion Publica como los Ministros,
gue son organos directos del Presidente de la Republica, los cuales tienen
potestad normativa en las materias que le asigna la ley” (Brewer, 2005, 34)

Siendo ese su basamento constitucional, el fundamento legal de la potestad
reglamentaria de la Administracion Publica se encuentra contenido en el
articulo 88 de la Ley Organica de la Administracion Publica (LOAP),
publicada en la Gaceta Oficial nimero 5.890 del 31 de julio de 2008. Dicho
articulo establece que el ejercicio de la potestad reglamentaria de la
Administracion corresponde al Presidente de la Republica en Consejo de
Ministros. Sobre el contenido y alcance de la potestad reglamentaria, el
referido articulo 88 de la ley precisa que los reglamentos no podran regular
materias objeto de reserva de ley, ni infringir normas con dicho rango.
Ademas, sin perjuicio de su funcion de desarrollo o colaboracion con
respecto a laley, no podran tipificar delitos, faltas o infracciones
administrativas, establecer penas o sanciones, asi como tributos, canones u

otras cargas o prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico.

Con relacion al ejercicio de la potestad reglamentaria, el articulo 45 de la Ley
Organica de la Administracion Publica (2008) precisa que correspondera a
los organos superiores de direccion del nivel central de la Administracion
Publica Nacional ejercer la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de
conformidad con la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela y
la ley, debiendo ejercer el control de la actividad y de las politicas
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desarrolladas por los 6rganos inferiores, a los cuales evaluaran en su

funcionamiento, desempefio y resultados.

La potestad reglamentaria se configura entonces como el poder atribuido por
el ordenamiento juridico a la Administracion Publica para crear normas
juridicas, la cual siguiendo el criterio tradicional de clasificacion de las
potestades juridico administrativas, corresponde a la categoria de las
potestades innovadoras en tanto su objeto es innovar en el Derecho
mediante la creacién de normas juridicas nuevas, siempre en el marco del
espiritu, proposito y razén de la ley que esta llamada a desarrollar. “La
caracteristica de los reglamentos como actos administrativos es, en primer
lugar, que son actos dictados en ejecucién indirecta y mediata de la
Constitucion, y directa e inmediata de la legislacion; por ello, como todo acto

administrativo, siempre son de caracter sublegal.” (Brewer, 2005, 32).

Sobre el reglamento, Garcia y Fernandez sefialan que el mismo “...no es ni
una ley material ni un acto administrativo general; es, sin duda, un quid aliud
frente a esas dos instituciones mas comunes y conocidas” (2004, 187).
Asimismo, sobre la diferenciacion de la figura del reglamento con la del acto
administrativo, los mismos autores precisan que “El Reglamento innova el
ordenamiento, el acto [administrativo] se limita a aplicar el ordenamiento a un
supuesto dado o por dicho ordenamiento previsto” (2004, 187). El
Reglamento es innovador, crea normas juridicas nuevas y en determinados
casos deroga normas juridicas previstas en un reglamento anterior que este
ultimo viene a sustituir. En cambio, los actos administrativos tienen por objeto

aplicar las normas de un ordenamiento juridico ya existente.

Sobre los limites de la potestad reglamentaria (Brewer, 2005, 38) ha

sefialado que por tratarse de actos administrativos de efectos generales
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“...los reglamentos son siempre de caracter sublegal, es decir, sometidos a la
ley, por lo que su limite esencial deriva de la reserva legal’. Asi, el
fundamento juridico positivo de los limites que debe observar la
Administracion en ejercicio de la potestad reglamentaria, se encuentran
contenidos en la LOAP (2008), articulo 88, el cual establece que los
reglamentos no podran regular materias objeto de reserva legal, ni infringir
normas con dicho rango, precisando que sin perjuicio de su funcion de
desarrollo o colaboracién con respecto a la ley, no podran tipificar delitos,
faltas o infracciones administrativas, establecer penas o sanciones. En
materia de sanidad e higiene de los alimentos, la tipificacion de las faltas e
infracciones administrativas, asi como de las respectivas sanciones y
medidas accesorias a dichas sanciones se encuentra contemplada en el
RGA “...el cual tiene caracter de Decreto-Ley al ser promulgado por la Junta
de Gobierno de la época de transicion post-dictadura” (FAO/OMS, 2005, 3).

El procedimiento para la elaboracion de los reglamentos es descrito en la
LOAP (2008) mediante su articulo 89, el cual precisa que la competencia
para iniciar el procedimiento de elaboracibn de un nuevo reglamento
correspondera al Ministerio competente segun la materia mediante la
elaboracién del correspondiente proyecto al que se acompafiara un informe
técnico y un informe sobre su impacto o incidencia presupuestaria.
Establece la LOAP (2008) el mandato legal en cabeza del Ministerio del ramo
encargado de la elaboracion del reglamento, la recopilacion de los informes,
dictamenes, estudios y consultas que se estimen convenientes para
garantizar la eficacia y la legalidad del texto. Una vez concluida la
elaboracion del texto, establece la ley la obligatoriedad de llevar a cabo el
procedimiento de consulta publica del mismo, el cual deberd verificarse
siguiendo las previsiones del articulo 137 de la LOAP (2008), a fines de

garantizar el derecho de participacion de las personas.
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La aprobacion de los reglamentos es una atribucion conferida al Presidente
segun mandato constitucional del sefialado articulo 236, 10 de la
Constitucion, asi como un mandato legal del articulo 88 de la LOAP (2008).
Una vez aprobado, el mismo debera ser publicado mediante Gaceta Oficial
de la Republica, conforme con el principio juridico administrativo de
publicidad normativa, contenido en el articulo 12 de la LOAP (2008).
Adicionalmente, establece la LOAP (2008) en su articulo 90 como un
mandato para el titular de la potestad reglamentaria, el deber de aprobar el o
los reglamentos necesarios para la eficaz aplicacion y desarrollo de las leyes

dentro del afio inmediatamente siguiente a su promulgacion.

Corresponde entonces al MPPS, en razén de su area de competencia y
atribuciones definidas en el articulo 17 del Decreto sobre Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion Publica Nacional, ndmero 6.732
publicado en Gaceta Oficial niumero 39.202 del 17 de junio de 2009, la
competencia para llevar a cabo el procedimiento de elaboracion de
reglamentos en materia de higiene y sanidad de los alimentos destinados al
consumo humano, el cual debera ser aprobado por el Presidente de la
Republica en Consejo de Ministros (articulo 88 LOAP) (2008) y luego
debidamente publicado en Gaceta Oficial de la Republica (articulo 12, LOAP)
(2008).

El ejercicio de la potestad reglamentaria en materia de higiene y sanidad de
los alimentos configura el principal medio que tiene la Administracion Puablica
sanitaria para la ordenacion del sector econémico alimentario. A traves de
ella, la Administracion establece las condiciones sanitarias en que dicha
actividad puede ser desarrollada asi como las caracteristicas de higiene e
inocuidad que los alimentos deben observar para su segura comercializacion

y expendio final al consumidor. Tal como lo precisa Manteca Valdelande, los
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reglamentos “...son la principal manifestacion de la policia administrativa de
caracter preventivo por cuanto regulan las actividades y la composicién de
los alimentos asi como sus manipulaciones y las obligaciones del sector
alimentario.” (2010, 2).

e La Potestad Inspectora

La inspeccién administrativa se configura como un mecanismo de
comprobaciéon que tiene la Administracion Publica para recabar determinada
informacion sobre una actividad particular desarrollada por sujetos privados.
Su finalidad es verificar que determinadas actividades privadas, debido a su
potencial incidencia en la colectividad, sean desarrolladas en conformidad
con el ordenamiento juridico. La inspeccion administrativa se erige pues
“...como una funcion, una verdadera potestad de la Administracion; y ello
porque cuando hablamos de inspeccién admitimos que existe una obligacion
del ciudadano de soportar la injerencia administrativa en su esfera de
actuacion” (Rivero, 2000, 75).

El crecimiento de la Administracion publica determina “...un incremento de la
actividad de policia, para velar por el cumplimiento de la profusa normativa
reguladora de las relaciones sociales, y su necesidad es evidente” (Rivero,
2000, 58). Segun Moncada, la inspeccion administrativa es el medio juridico
idéneo de control sobre las actividades particulares, puesto que “...insertar
en una actividad privada un elemento de control administrativo es el mejor

modo de garantizar la observancia de los criterios legislativos sobre el
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desarrollo de la industria, del comercio, de la educacion” (1959, c.p. Rivero
Ortega, 2000).

Conforme lo sefiala Brewer, la actividad de inspeccion realizada por la
Administracion Puablica:

...es una actividad del Estado esencialmente preventiva (...) y
por tanto, implica la adopcion de medidas de seguridad, de
regulacion de actividades que representen peligro al orden
publico, y la adopcion de medidas para preservar ese orden. De
alli que la actividad de vigilancia sea fundamental dentro de la
actividad de policia para prevenir manifestaciones contrarias al
orden publico” (1991, 53).

El Reglamento General de Alimentos (1959) establece en su articulo 24,
referido a la inspeccion de alimentos, que las autoridades sanitarias podran
inspeccionar en cualquier momento los establecimientos en donde se
elaboren, depositen o expendan alimento, asi como los vehiculos en los
cuales se transporten. El propietario y cualquier persona que preste servicios
en dichos establecimientos o transportes, estan en la obligacion de
suministrarles todo dato que al respecto les sea requerido. Sobre la
obligacion del sujeto privado de proveer la informacién que le sea requerida,
Rivero sefiala que la Administracion Puablica “...puede recabar datos de un
sujeto concreto -persona natural o juridica- y éste debe colaborar de forma

positiva en las tareas de indagacion” (2000, 75).

Como una garantia para el sujeto privado cuya actividad econdmica en el
ambito alimentario es objeto de inspeccién, el Reglamento General de
Alimentos (1959) precisa que los funcionarios sanitarios encargados de la
inspeccién de alimentos, deberan portar un documento de identidad expedido
por el MPPS (articulo 25 RGA). Sin embargo, dicho articulo de igual forma

precisa que si una vez acreditada su condicion les fuera negada u
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obstaculizada la funcion inspectora, el funcionario podra recurrir al apoyo de

la Fuerza Publica para lograr el efectivo cumplimiento de su misién.

En ese mismo sentido, el articulo 29 de las Normas Complementarias del
Reglamento General de Alimentos (1996), referido a la inspeccién sanitaria,
establece que los funcionarios sanitarios encargados de la inspeccion de
alimentos deberan presentar, ademas del documento de identidad expedido
por el MPPS, la respectiva orden de inspeccion, autorizada por el funcionario
competente de dicho Ministerio, en el cual se indicard el vehiculo o

establecimiento objeto de la inspeccion, asi como el motivo de la misma.

Durante el desarrollo de la actividad inspectora, las autoridades sanitarias
podran tomar para su analisis muestras de alimentos elaborados o en
proceso de elaboracién, asi como también de las substancias y utensilios
gue se utilicen en su preparacion (articulo 26, RGA), teniendo la obligacion el
funcionario que realiza la inspeccién de colocar en cada una de las muestras
tomadas un precinto que contendra la firma del propietario o encargado del
establecimiento, la del funcionario que tome la muestra y la fecha, siendo que
las muestras deberan ser tomadas por duplicado dejando una en poder del
propietario (articulo 27, RGA), lo cual se presenta como una garantia para el

propietario del establecimiento.

Los funcionarios designados para tomar las muestras de alimentos,
levantaran actas en formularios numerados y acreditados con la firma de la
autoridad sanitaria local; en ellos se especificaran los datos concernientes a
la muestra tomada, la existencia total del producto, la direccion del
establecimiento, el nombre del expendedor, almacenista o fabricante y la
forma en que fueron tomadas, asi como cualquier otro dato que pudiera ser

util a la investigacion que se pretende realizar (articulo 28, RGA).
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Asimismo, en cada caso, estas actas, se levantaran por duplicado, debiendo
firmarlas el funcionario encargado de tomar la muestra y el propietario o
encargado del establecimiento. Un ejemplar junto con el duplicado de la
muestra sera entregado al interesado y el otro junto con la muestra, a la
autoridad sanitaria local, quien ordenara los examenes que considere
necesarios 0 convenientes (articulo 28, RGA) En el caso de que el
propietario o encargado del establecimiento no supiere firmar podra hacerlo
en su nombre la persona que él designe. Si se negase a firmar, el funcionario

de sanidad lo hara constar asi en el acta (articulo 29, RGA).

Es importante recordar que la potestad de inspeccién no puede derivar en la
imposiciébn de sanciones, en tanto para ello sera preceptivo iniciar,

previamente, el correspondiente procedimiento administrativo.

e La Potestad Sancionadora

En relacion con la potestad sancionadora de la Administracion Publica y sus
fundamentos juridicos, Nieto (2005) precisa que la potestad sancionadora de
la Administracion ha sido considerada tradicionalmente como un elemento
esencial de la Policia. Siendo s6lo a partir del constitucionalismo que
cambiaron profundamente las concepciones dominantes, puesto que “...el
desprestigio ideoldgico de la Policia arrastré consigo inevitablemente el de la
potestad sancionadora de la Administracion, cuya existencia termino siendo
negada en beneficio de los Jueces y Tribunales, a los que se reconocia el
monopolio estatal de la represion” (Nieto, 2005, 25).
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Con ocasion a la premisa que seflala como fundamento de la potestad
sancionadora de la Administracion Publica a la actividad administrativa de
policia, se ha sefialado que tal creencia puede ser considerada hoy en dia
como un anacronismo. Sin embargo, Nieto no deja de observar que:

...ello no evita que subsista una duda inquietante a
propésito de lo que en el fondo no es sino una reformulacién
de la vieja tesis: quien tiene la potestad de ordenar, de
mandar y prohibir, ha de tener también la potestad de
sancionar, como potestad afeja e inseparable de la anterior,
dado que sin la segunda parece que la primera ha de
resultar inoperante. Este es un sentimiento firmemente
asentado en la conciencia juridica y que la experiencia
abona puesto que sin sancién la orden se convierte en letra
muerta (2005, 95).

Sefala Santamaria (2002) que la potestad sancionadora de la Administracion
opera de modo sectorializado y la disciplina material y el procedimiento
concreto para la imposicion de las sanciones se regula en cada una de las
leyes reguladoras de los distintos sectores de actuacion administrativa, asi
como en sus respectivos reglamentos. Tal es el caso de la potestad
sancionadora de la Administracion Publica en materia de higiene e inocuidad
alimentaria, cuyo fundamento legal se encuentra en el Decreto-Ley nimero
525 contentivo del Reglamento General de Alimentos y su desarrollo
reglamentario en las Normas Complementarias del Reglamento General de

Alimentos.

La sancion administrativa, en sentido técnico, existe sélo cuando a la
conducta ilicita se anuda la imposicion de una privacion de derechos con una
finalidad represiva de la infraccion y preventiva o disuasoria de conductas
similares, sin que dicha privacion deba guardar una relacion cuantitativa

exacta con el volumen del dafio causado (Santamaria, 2002, 380).
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La garantia fundamental de reserva legal de la sancién administrativa,
prevista en el articulo 49.6 de la CRBV (1999) establece que ninguna
persona podra ser sancionada por actos u omisiones que no fueren previstos
como delitos, faltas o infracciones en leyes preexistentes. Conforme con
dicho mandato constitucional, toda norma de contenido sancionador debe
tener su fundamento en una norma de rango legal. Sin embargo, esta
reserva de ley que deben guardar las sanciones no es absoluta, por cuanto
permite que la sancion teniendo la debida cobertura legal, pueda ser objeto
de posterior desarrollo y especificacion mediante normas reglamentarias,
siempre que el referido desarrollo conserve su caracter subordinado a la ley.
El principio de reserva legal en materia sancionadora “...no impide que las
leyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales
remisiones hagan posible una regulacion independiente y no claramente

subordinada a la Ley”. (Santamaria, 202, 385).

Dicha exigencia constitucional sobre la reserva legal de la sancion es
observada en el régimen juridico sanitario de los alimentos, en tanto el
sistema sancionador en materia de higiene e inocuidad alimentaria se
encuentra previsto en el Decreto-Ley numero 525 contentivo del Reglamento
General de Alimentos (1959), siendo que su desarrollo reglamentario, con
pleno subordinamiento a la Ley, lo prevé las Normas Complementarias del

Reglamento General de Alimentos (1996).

El principio de tipicidad de la sancion refiere a la exigencia de “...descripcion
especifica y precisa, por la norma creadora de las infracciones y las
sanciones, de las conductas concretas que pueden ser sancionadas, y del
contenido material de las sanciones que pueden imponerse por la comision

de cada conducta...” (Santamaria, 2002, 386).

64



Conforme con el principio de prescripcion en materia sancionatoria, el cual
refiere a la necesidad de que toda norma de contenido sancionador debe
tener una correlativa previsibn normativa que establezca los plazos para la
extincion de la facultad de sancionar de la Administracion Publica. El
transcurso del lapso de prescripcion sin que la Administracion haya hecho
uso de su potestad sancionadora, producira la extinciéon de la facultad de

sancionar de la Administracién en ese particular caso.

El principio de responsabilidad en el régimen juridico administrativo
sancionador “...consiste en un juicio personal de reprochabilidad dirigido al
autor de un delito o falta” (Parada en Santamaria, 2002, 389). Esto quiere
decir que, con fundamento en la garantia de la presuncion de inocencia
reconocida en el articulo 49 constitucional, la imposicion de sanciones

requiere acreditar la culpabilidad del sujeto investigado.

El principio de proporcionalidad de la actividad sancionadora de la
Administracion Publica refiere a la adecuacion que debe guardar la sancion
administrativa a aplicar con la infraccion cometida por el sujeto, pues “...debe
haber una proporcién entre la actividad administrativa y el hecho que la
provoca (...) es decir, correspondencia entre los motivos facticos que

provocan la actuacion y la medida concreta” (Brewer, 1991, 63).

El principio de Non bis in idem “...supone (...) la exclusién de la posibilidad
de imponer en base a los mismos hechos dos o mas sanciones
administrativas o una sancién administrativa y otra de orden penal; esta regla
prohibitiva surge histéricamente como reaccion a la practica criminal del
Estado absoluto y, por evidencia, no ha sido apenas objeto de refrendo en
los textos legales” (Santamaria, 2002, 394). La aplicacion de este principio

exige la identidad de sujeto, hecho y fundamento.
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El régimen de sanciones aplicable en materia de higiene e inocuidad
alimentaria se encuentra previsto en el -asi considerado- Decreto-Ley
contentivo del Reglamento General de Alimentos (1959), el cual prescribe
como principales medidas sancionatorias la clausura o prohibicion de
establecimientos, expendios y vehiculos relacionados con la produccion y
comercializacion de alimentos cuando la Autoridad Publica Sanitaria observe
deficiencias que constituyan peligro para la salubridad de los alimentos;
cuando exista renuencia en el cumplimiento de instrucciones impartidas por
las autoridades sanitarias; cuando los procedimientos de fabricacion,
depdsito expendio o transporte de alimentos, no se ajusten a las
prescripciones sanitarias y cuando los alimentos fabricados, en depdsito, en
transporte u ofrecidos a la venta, hayan sido prohibidos por no reunir las
condiciones exigidas por el RGA o cualquier otra disposicion legal (articulo
13, RGA). La aplicacion de la medida sancionatoria de clausura o prohibicion
prevista en el RGA no excluye la aplicacion de cualquier otra medida de
contenido sancionador prevista en el ordenamiento juridico sanitario de los

alimentos.

Las medidas sancionatorias de clausura o prohibicion previstas en el RGA,
tienen como objeto de control sanitario los establecimientos, expendios y
vehiculos relacionados con la actividad alimentaria, ante lo cual puede
apreciarse que el objeto de este tipo de medidas sancionatorias recae sobre
la observancia y cumplimiento, por parte de los operadores econémicos de la
industria de alimentos, respecto de las previsiones legales y reglamentarias
sobre las condiciones sanitarias de operatividad que deben guardar los
establecimientos, expendios y vehiculos utilizados durante las fases de
produccion y comercializacién de la cadena alimentaria. Dichas condiciones
sanitarias de operatividad se encuentran previstas en instrumentos

normativos como las Normas sobre Practicas para la Fabricacion,
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Almacenamiento y Transporte de Envases, Empaques y/o articulos
destinados a estar en Contacto con Alimentos (Gaceta Oficial numero
38.678 del 8 de mayo 2007); Normas de buenas practicas de fabricacion,
almacenamiento y transporte de alimentos para consumo humano (Gaceta
Oficial nimero 36.081 del 7 de noviembre de 1996) y Resolucion sobre
Requisitos para el Otorgamiento de Permiso Sanitario para establecimientos
y vehiculos para alimentos (Gaceta Oficial nimero 5.097 del 18 de
septiembre de 1996).

Ademas de las medidas sancionatorias de clausura y prohibicion, el RGA
contempla la medida sancionatoria consistente en el comiso de alimentos.
Como se observa, el objeto de control de esta medida seran los alimentos en
si y no la actividad de produccion y comercializacion de alimentos como
ocurre con las medidas de clausura y prohibicion, donde el objeto de control
seran los establecimientos, expendios y vehiculos. El supuesto configurador
de la infraccion al cual sera aplicable el comiso de alimentos sin ninguna
compensacion, sera el ofrecimiento de alimentos para el consumo humano
gue infrinjan las disposiciones previstas tanto en el RGA como en cualquier
otra norma del ordenamiento juridico sanitario de alimentos. En dicho caso,
cuando las causas que motivaron el comiso fueren subsanadas a
satisfaccion de la autoridad publica sanitaria y dentro del plazo previsto para

ello, la medida de comiso preventivo podra ser levantada (articulo 44, RGA).

Una vez practicado el comiso y dependiendo de las condiciones sanitarias de
los alimentos objeto de la medida, sus consecuencias pueden variar. En el
caso de los alimentos decomisados respecto de los cuales la autoridad
publica sanitaria observe que no sirven para el consumo humano pero
puedan ser utilizados para otros fines compatibles con el resguardo de la

salud publica, a juicio de la autoridad sanitaria podran ser devueltos a su

67



duefio previa desnaturalizacion. De no ser este el caso, se procedera a la
destruccion de los alimentos. En ambos casos, la desnaturalizaciéon o
destruccion de los alimentos se realizaran a expensas del infractor (articulo
45, RGA).

Cuando el objeto de la medida de comiso sean alimentos importados y las
causas que dieron origen al comiso no fueren subsanadas, se permitira la
reexportacion de los alimentos a solicitud de su duefio, siempre que la
reexportacion o almacenaje de dichos alimentos no constituya peligro para la
salud publica o molestia evidente. Sin embargo, una vez vencido el plazo
otorgado para la rexportacion de los alimentos sin que este se hubiere
notificado, se procedera a desnaturalizar o destruir los alimentos
decomisados (articulo 46, RGA). Asimismo, el solicitante quedara obligado a
presentar ante la autoridad sanitaria el documento de Aduana que
compruebe la reexportacion. La reexportacion de alimentos se regira por lo
establecido en la Ley Organica de Aduanas y su Reglamento (articulo 33,
NCRGA).

Siendo el comiso una medida que la autoridad sanitaria adopta con un
caracter preventivo, pues el objeto es que los responsables de los alimentos
decomisados subsanen las causas que originaron la medida, el mismo puede
convertirse en una medida definitiva cuando las causas que lo motivaron no
fueren subsanadas y no se procediese a la rexportacion, para el supuesto de

los alimentos importados.

Aun cuando el comiso ha sido considerado, tradicionalmente, una medida
gue puede dictar la Administracién (Brewer-Carias), deberia ser concebida
Uunicamente como una medida de orden penal, que solo puede ser adoptada

por el Poder Judicial.
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En todo caso, el procedimiento del comiso exige el levantamiento de un acta
en la cual constaran sus causas y se indicara si éstas son subsanables o no.
El acta se levantard por triplicado y sera firmada por el funcionario que haya
practicado el comiso, por dos testigos mayores de edad y por la parte

interesada.

Si dicha parte se negare a suscribir el acta, debera dejarse constancia de
dicha negativa y en todo caso podra apelarse del mismo en el término de
cinco dias habiles contados a partir de la fecha del acta, por ante el Ministro
del Poder Popular para la Salud, indicando en el escrito de apelacion las
razones que aducen y acompafiando un ejemplar del acta. La decision del
Ministro, si confirmare el comiso, podra ser apelada por ante las Cortes
Contencioso- Administrativas en el término de diez dias habiles contados a
partir de la decisién. Asimismo, la parte perjudicada por un comiso declarado
improcedente, tendrd derecho a indemnizacion de conformidad con la ley
(articulo 47, RGA). Asimismo, el comiso no excluye la imposicion de las
penas fijadas en el RGA (48).

Aparte del comiso, el régimen de sanciones en materia sanitaria previsto en
el RGA establece en el articulo 49 que las infracciones cometidas contra las
disposiciones de dicho RGA seran penadas de conformidad con lo
establecido por el articulo 19 de la entonces vigente Ley de Sanidad

Nacional, el cual prescribia el método para la aplicaciéon de las multas.

En relacion con el procedimiento que debe seguir la autoridad publica en
materia de sanidad alimentaria para imponer una multa, el articulo 50
establece que el funcionario autorizado para imponer la multa debera dictar
una resolucién motivada, previo levantamiento de acta donde se informe

detalladamente los hechos relacionados con la infraccion y la cual deberan

69



firmar el funcionario y el contraventor. Dicha resolucion se notificara al
multado, pasandole copia de ella, junto con la correspondiente planilla de
liquidacién, a fin de que consigne la totalidad del monto de la multa en el
lapso de diez dias siguientes a la notificacion, mas el término de distancia

ordinario, si hubiere lugar a ello.

Es el articulo 30 de las NCRGA el que precisa la distinciéon entre el comiso
preventivo o definitivo, estableciendo que el comiso sera de cardcter
preventivo mientras se comprueban las causas que originaron el comiso y de
caracter definitivo cuando se haya comprobado que el alimento no es apto

para el consumo humano o para la venta.

Para el caso del comiso preventivo, cuando las causas que lo originaron no
se encuentren tipificadas en los supuestos previstos en los articulos 4 y 5 de
las NCRGA, las cuales describen como alimentos no aptos para el consumo
humano cuando estos hayan excedido su fecha de vencimiento; cuando se
trate de alimentos nocivos, alterados o contaminados (articulo 4, NCRGA) y
cuando los alimentos no se consideren aptos para la venta, como seria el
caso de los alimentos manufacturados que no estén registrados en el MPPS;
cuando los alimentos que requieren permiso de importacion y que hayan sido
importados sin el cumplimiento de este requisito; cuando los
alimentos comercializados por importadores no autorizados por el MPPS y
cuando se trate de alimentos adulterados o falsificados (articulo 5, NCRGA).
Una vez subsanadas las causas que originaron el comiso preventivo se
levantard el comiso. Cuando las causas que dieron origen al comiso
preventivo de los alimentos no fueren subsanadas, los alimentos
decomisados ahora definitivamente serdn destruidos o desnaturalizados
(articulo 31, NCRGA).
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Conforme con el principio de motivacion de los actos administrativos (articulo
18, LOPA) el cual prescribe la obligacion para la Administracion Publica de
incluir en sus actos administrativos una expresion sucinta de los hechos
ocurridos, de las razones que hubieren sido alegadas y de los fundamentos
legales pertinentes y con fundamento asimismo en el articulo 32 de las
NCRGA, la autoridad publica sanitaria para practicar los comisos, debe
insertar en el acta que levante al efecto, las razones en las cuales

fundamenta su decisidon con indicacion de la infracciéon cometida.

La Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia del 25 de
julio de 1990, caso: Compagnie Generale Maritime vs. Ministerio de Sanidad
y Asistencia Social, Coordinacién Regional de Higiene de los Alimentos del
Estado Zulia, en relacion con la categorizacion del comiso de alimentos,
preciso lo siguiente:

...la calificacién del comiso como "preventivo" deriva del hecho
de que las causas que lo originen puedan ser salvadas, dentro
de cierto plazo, a juicio de la autoridad sanitaria, y por ello sus
consecuencias varian segun que dichas causas 0 motivos sean
subsanables o no, corno resulta del numeral 7° del articulo 1°
en concordancia con los articulos 5° y 44 ejusdem. El comiso
(que es siempre preventivo hasta que sea subsanado o no el
motivo que lo origind), se basa en simples sospechas de la
autoridad sanitaria, ya que basta que ésta abrigue dudas acerca
de la no inocuidad del alimento, ya sea en sus efectos mediatos
o inmediatos, para que se impida ofrecerlo al consumo humano
(articulo 5° R.G.A.). De alli la exigencia imperativa a la
autoridad sanitaria que surge de la interpretacion armonica de
los articulos 44 y 46 de sefialar al interesado si las causas que
originan el comiso preventivo son subsanables o no,
subsanacién que debe llevarse a cabo, segun el articulo 44, a
satisfaccion de la autoridad sanitaria, dentro del plazo que la
misma sefale, para que el comiso sea levantado.
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De igual forma, la Sala Politico-Administrativa en la referida oportunidad
declard la nulidad del comiso definitivo adoptado por la autoridad publica
sanitaria, sefialando al efecto lo siguiente:

La ausencia de los tramites que taxativamente fija
el Reglamento para la aplicacion del comiso preventivo, en
especial el no sefialamiento de si eran 0 no subsanables las
causas que lo motivaron, la falta de indicacion de plazo, la
omision de las notificaciones que exige la normativa vigente
(articulos 22,23, 29,33,35,48 y 73 L. O. P. A) a los interesados,
gue derivo en el desconocimiento del derecho que el articulo 47
del Reglamento General de Alimentos reconoce al propietario
del producto de reexportarlo si se llenan los requisitos que la
norma establece, las trabas opuestas al acceso de los
interesados al expediente como aparece comprobado en la
opinion juridica emitida por la Consultoria Juridica del
Despacho, la arbitrariedad que deriva de la actuacion de las
autoridades intervinientes en el asunto al obviar sin
fundamentacion alguna las rigurosas formalidades que
establece el texto reglamentario examinado, la omision del
analisis de la experticia originalmente producida, la carencia de
fundamentacion del comiso que errbneamente califican de
definitivo, todos estos hechos constituyen para la Sala
irregularidades que emanan del expediente llevado por la propia
administracion y que a la vez que configuran infracciones de la
normativa en vigencia sobre el modo de proceder de la
administracion, tanto general (L.O.P.A.) como especial (R.G.A.),
constituyen prueba evidente de la indefension en que se coloco
a la recurrente y de la lesién que estas irregularidades provocan
en sus derechos e intereses viciando dé nulidad absoluta las
Decisiones administrativas adoptadas, con arreglo al articulo 46
de la Constitucion, reiterado en el articulo 19, numeral 1° de la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos. Asi se
declara.

De modo que, al omitir la autoridad sanitaria regional las pautas
procedimentales que taxativamente fija el Reglamento General
de Alimentos, que sefialan que en caso de no ser subsanables
las causas que motivaron el comiso preventivo procede, Si
los alimentos fueren importados, la autorizacion de su
reexportacion a solicitud del propietario, o en defecto de ésta la
desnaturalizacion del alimento si ello es posible, y por ultimo, su
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destruccion, incurrié con ello en irregularidades que acarrean la
nulidad de pleno derecho de la decision adoptada. (articulo 19,
numeral 4° L.O.P.A.), no so6lo por la incompetencia que resulta
de extralimitar la orden dada por la Direccion General Sectorial
de Salud, sino por la absoluta omision del tramite procedimental
gque precede a dicha orden de destruccion del alimento
decomisado y asi se declara.

IV. LAS TECNICAS ADMINISTRATIVAS DE ORDENACION DENTRO DEL
CONTROL SANITARIO DE ALIMENTOS

A. LA ORDENACION DE LA ACTIVIDAD ALIMENTARIA

La Administraciéon Publica Sanitaria, como hemos visto, tiene a su disposicion
una serie de técnicas a través de las cuales llevar a cabo la actividad de
ordenacion del sector alimentario de produccidén y comercializacion, en cuyo
marco se distinguen las técnicas administrativas de condicionamiento, a las
cuales se refiere Santamaria (2002, 267):

...las técnicas a través de las cuales la norma juridica
condiciona el ejercicio licito de una actividad a un examen
por parte de la Administracion del cumplimiento de
determinados requisitos legales, o bien de la conformidad de
los términos de la actividad proyectada por el particular con
las exigencias del interés general.

Bajo las técnicas administrativas de condicionamiento, la persona “...ve
limitada a priori su libertad de accién por un obstaculo, consistente en el
necesario y previo pronunciamiento por parte de la Administracion de un acto
de conformidad con la actividad que el sujeto se propone realizar”

(Santamaria, 2002, 267).
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Como lo sefiala Schmidt (2003), la actividad administrativa de ordenacion es
aquella que se ocupa de la evitacion de peligros. Refiere a una
Administracion Puablica de vigilancia que interviene en las actividades de los
sujetos privados mediante 6rdenes, prohibiciones y controles de apertura. La

actividad de ordenacion *“...se vale principalmente de instrumentos
regulatorios o imperativos, y pone limites a la persecucion de intereses
privados. Por eso se trata de una actividad restrictiva de derechos que se
desarrolla en el seno de relaciones juridico administrativas bilaterales”

(Schmidt, 2003, 181).

La Administracion ejerce la actividad de ordenacion en el marco de
facultades expresamente establecidas en la ley a los fines de evitar que en el
ejercicio de sus derechos, el particular se exceda de su esfera de libertad,
ante lo cual se hace necesario que la Administracion Publica “...ordene, limite
0 restrinja esas actividades de los particulares, las cuales realizan en
sectores tales como la educacion, la salud, las telecomunicaciones, la
energia” (Pefia Solis en Espina, 2007, 59). Precisamente, la actividad
administrativa de policia, en materia de alimentos, puede ser comprendida

dentro de esta categoria.

Asi, las técnicas de ordenacion pueden clasificarse en funcion de su nivel de
incidencia en la esfera de libertad individual de los sujetos sobre los cuales
se ejercen. Las principales técnicas de ordenacidbn empleadas por la
Administracion Publica para el control sanitario de alimentos comprenden

técnicas de condicionamiento y técnicas de informacion.

B. LA TECNICA DE CONDICIONAMIENTO: LA AUTORIZACION
ADMINISTRATIVA
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Entre las técnicas de condicionamiento suelen distinguirse las
comprobaciones y las autorizaciones. Las comprobaciones refieren a los
casos en que:

...las normas juridicas condicionan la actividad de los
particulares a la realizacion, por parte de los servicios de un
ente publico, de un trdmite de mera comprobacion del
cumplimiento de determinados requisitos de aptitud o
idoneidad que ha de reunir una persona 0 un objeto;
requisitos que son necesarios para la realizacion de una
concreta actividad o profesion, o para la utilizacién o
circulacion del bien y que, por su caracter objetivo, son
objeto de una constatacion puramente reglada (Santamaria,
2002, 267).

Sobre la autorizacion seflala Santamaria:

...el mecanismo de la autorizacion es siempre el mismo: la
norma juridica califica determinadas actividades como
potencialmente lesivas (o dotadas de una capacidad de
incidencia relevante) para los intereses publicos; por ello,
subordina el ejercicio de dichas actividades a un acto de la
Administracion en el que se comprueba y declara que la
modalidad de ejercicio concreto que el particular pretende
no produce dicha lesion, o se establecen las condiciones
especificas bajo las cuales puede ser desarrollada para
evitarla (2002, 270).

Siguiendo un criterio similar, Meilan (1973, 81) sefiala que la autorizacion
“...va ligada a la idea de “remocién de limites”, supone el establecimiento de
una prohibicidn previa, presupone un derecho preexistente del particular v,
por tanto (...) no amplia la esfera de facultades del mismo (...) tan solo

facilita su ejercicio”.

Conforme con lo expuesto, las autorizaciones administrativas en materia de

higiene de los alimentos tienen por objeto la eliminacion de un obstaculo
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previo que impide a un sujeto particular el ejercicio inicial de una actividad
relacionada con la produccién y comercializacion de alimentos. Para que el
particular pueda realizar dicha actividad econdémica debe requerir de la
Administracion Puablica una previa autorizacion que lo habilite juridicamente
para el ejercicio de tal actividad. La Administracion Sanitaria por su cuenta,
debera realizar un examen sobre la cualidad y capacidad del particular para
desarrollar cualquiera de las actividades econdmicas de la cadena
alimentaria, esto es, si el particular cumple los presupuestos de conformidad
establecidos por el ordenamiento juridico para el adecuado desarrollo de
dicha actividad de produccién y comercializacion de alimentos destinados al

consumo humano.

En materia de higiene de los alimentos, ejemplos fundamentales de la
técnica administrativa de condicionamiento lo configuran la autorizacion
administrativa consistente en el Registro Sanitario de alimentos; el Permiso
Sanitario de establecimientos y vehiculos relacionados con las actividades de
produccion y comercializacion de alimentos; el permiso sanitario de las
personas destinadas en contacto directo con los alimentos durante las fases
de produccién y comercializacion, entre otros. A través de dichas
autorizaciones administrativas la Administracion Puablica declara tanto la
conformidad del alimento manufacturado o comercializado por el sujeto; de la
actividad y medios utilizados por el sujeto para producir y comercializar los
alimentos (establecimientos, vehiculos) asi como de los sujetos que
participan directamente en dichos procesos de produccion vy
comercializacién, estableciendo mediante dicho acto administrativo la
observancia por parte de dichos sujetos del régimen juridico sanitario de los
alimentos y por ende, permitiendo su desarrollo por un periodo periodo

expresamente determinado.
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La autorizacién administrativa supone una solicitud previa por parte del sujeto
interesado en desarrollar una actividad en el sector alimentos y frente a la
cual la Administracion Publica esta en el deber de evaluar y emitir respuesta,
salvo en los casos que opere el silencio administrativo negativo previsto en el
articulo 4 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos (LOPA),
publicada en Gaceta Oficial nimero 2.818 del 1 de julio de 1981. Dichos
registros y permisos sanitarios de alimentos requieren siempre un acto

expreso por parte de la Administracion.

El régimen de autorizaciones sanitarias previsto en el RGA prescribe

expresamente los siguientes tipos de autorizaciones administrativas:

e Permiso Sanitario de Establecimientos y Vehiculos
Relacionados con las Actividades de Producciéon vy

Comercializacion de Alimentos

Los establecimientos destinados a la produccion y deposito de alimentos; los
expendios fijos 0 ambulantes y los vehiculos destinados a su transporte, ya
sean de propiedad privada o pertenecientes a cualquier entidad oficial
guedaran sujetos a las disposiciones previstas en el RGA (articulo 11, RGA),
seflalando expresamente que los referidos establecimientos, expendios y
vehiculos no podran funcionar sin el correspondiente permiso de la autoridad
sanitaria local, debiendo dicho permiso ser renovado cada afio (articulo 12,
RGA).
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e Permiso Sanitario para los Sistemas y Materiales
Destinados a estar en contacto con los Alimentos

Los sistemas y materiales empleados en la confeccion, revestimiento,
soldadura, union y cierre de recipientes a estar en contacto con los alimentos

deberan ser expresamente autorizados por el MPPS (articulo 18, RGA).

e Certificado de Salud Requerido para el Personal Empleado
en la Cadena de Produccién y Distribucion de Alimentos y

gue tienen contacto directo con los Alimentos

El Certificado de Salud previsto en el RGA es el acto administrativo de
autorizacion emitido por la Administracion Publica sanitaria en conformidad
con el articulo 22 del RGA, a todas aquellas personas empleadas en la
elaboracion, depodsito, expendio o transporte, y en general a todas las
personas que tengan contacto directo con los alimentos, sin ser los

consumidores de ellos.

e Registro Sanitario de Alimentos Nacionales o Extranjeros

El RGA establece la obligatoriedad, salvo en los casos especialmente
determinados por el MPPS, del registro sanitario de los alimentos nacionales

0 extranjeros con caracter previo a su importacion o fabricacién, salvo que se
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trate de muestras de dichos alimentos que sean importadas con el objeto de

solicitar el registro ante la autoridad sanitaria (articulo 30, RGA).

La solicitud de registro sanitario de alimentos debera dirigirse a la Direccion
de Higiene de los Alimentos del MPPS. Sobre los requisitos que debera
contener la solicitud de registro sanitario de los alimentos el articulo 31 del
RGA establece que la misma debera indicar: 1) EI nombre y marca del
producto; 2) La denominacion comercial, domicilio y direccién del fabricante y
envasador, cuando sean éstas personas distintas; 3) La indicacion de los
ingredientes que componen el producto; 4) La estimacion aproximada del
tiempo durante el cual el producto se conserva en buen estado, a partir de la
fecha en la cual haya sido envasado y 5) La naturaleza de los materiales

empleados en la manufactura de los envases o0 envoltorios.

La solicitud de registro sanitario debera acompafiarse de los siguientes
recaudos (articulo 32, RGA): 1) Tres muestras del producto; 2) Dos
ejemplares del proyecto del rétulo, prospecto y otros impresos destinados a
ilustrar al publico; 3) Cuando se trate de alimentos elaborados en el exterior,
certificados expedido por la autoridad competente del pais de origen,
autenticada por las autoridades consulares venezolanas acreditadas en dicho
pais, en donde se haga constar que el alimento cuya importacion se pretende
ha sido autorizado para el consumo humano en el pais de donde procede.
Estos certificados caducaran a los seis meses de su expedicion y 4)
Cualquier otro elemento de juicio que considere necesario el MPPS, el cual la
Administracion Sanitaria notificara al solicitante del registro mediante

requerimiento expreso, conforme con lo precisa el articulo 50 de la LOPA.
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Los alimentos que se produzcan o importen en diferentes calidades o
categorias requieren de solicitudes y autorizaciones distintas para cada una
de los alimentos (articulo 33, RGA).

Cuando la solicitud fuere decidida favorablemente, se inscribira el alimento
en el Registro Sanitario de alimentos correspondiente y se autorizara su
consumo mediante Resolucion publicada en la Gaceta Oficial de la
Republica. La autorizacion estara sujeta a revision y podra ser cancelada en
cualguier momento por infracciones al ordenamiento juridico sanitario de los
alimentos o cuando las autoridades sanitarias tengan cualquier otro motivo

justificado para ello (articulo 35, RGA).

No podra alterarse el texto y forma de los rétulos ni la presentacion que
distingue los alimentos registrados sin la previa autorizacion del entonces
Ministerio de Sanidad y Asistencia Social hoy MPPS (articulo 40, RGA).

El MPPS ejercera el control de Ila higiene y salubridad de
los alimentos mediante el otorgamiento de los correspondientes permisos
sanitarios de establecimientos y de vehiculos que estén destinados al
contacto con los alimentos; el registro sanitario de los alimentos; el registro
sanitario de materiales y envases destinados al contacto con los alimentos; el
permiso de importacion de alimentos; el registro de importadores
de alimentos y el control de los alimentos Comercializados (articulo 6,
NCRGA).

Conforme con el régimen de permisos sanitarios para los establecimientos y
vehiculos destinados a las actividades de produccion y comercializacion de
alimentos, quedaran sujetos a la previa obtencién de dicho permiso sanitario

los establecimientos y vehiculos de propiedad publica o privada, destinados a
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la produccion y fabricacion de alimentos; la preparacion de alimentos; el
deposito o almacenamiento de alimentos; el transporte de alimentos y el
expendio de alimentos, ya sean estos de caracter fijo o ambulante (articulo 7,
NCRGA).

El procedimiento administrativo para la obtencién la licencia o permiso
sanitario de establecimientos o vehiculos relacionados con actividades
alimentarias se encuentra previsto en el articulo 8 de las NCRGA. La parte
interesada en la obtencion de la licencia debera consignar la correspondiente
planilla de solicitud acompafiada de los recaudos exigidos en la misma; el
registro mercantil del establecimiento o registro del vehiculo, asi como
declaracion jurada, otorgada por el propietario del establecimiento o del
vehiculo, donde manifieste conocer las especificaciones sanitarias
establecidas por el MPPS para el funcionamiento del establecimiento o el
vehiculo en cuestion. Dentro de los veinte dias habiles siguientes a la
presentacion de la solicitud y si la misma cumple con las exigencias
especificadas, el MPPS emitira respuesta. En el caso de que los documentos
adolezcan de fallas u omisiones, se aplicara el procedimiento de subsanacion
previsto en el articulo 50 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos (1981).

Todo alimento, ya sea nacional o importado, debe registrarse en el MPPS
antes de su importacién o comercializacién nacional, salvo que se trate de
alimentos frescos 0 en su estado natural; materias primas alimentarias
destinadas al uso industrial, en su estado natural; alimentos para su consumo
inmediato; muestras importadas sin valor comercial, destinadas a la
obtencién del Registro Sanitario o con fines de investigacion o materias
primas de origen quimico o biolégico en su estado puro, entendiéndose por

tal, aguéllas no mezcladas con otras (articulo 12, NCRGA).
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El Registro Sanitario de alimentos podra ser concedido en un plazo maximo
de veinte (20) dias habiles, contados a partir de la fecha de consignacién de
los documentos, siempre y cuando la documentacion esté completa y se
haya demostrado en la misma, que el alimento es apto para el consumo
humano. Una vez otorgado el Registro Sanitario de alimentos y previo a la
comercializacion del primer lote en el pais, el interesado debe notificar por
escrito al MPPS la fecha de colocacién del producto en el mercado, ya sea
éste nacional o importado. Cumplido lo anterior, la autoridad sanitaria
competente, cuando fuere necesario procedera a tomar las muestras del
producto en la planta o en el mercado segun se trate de productos
nacionales o importados, para efectuar los andlisis correspondientes (articulo
19, NCRGA). Los analisis seran efectuados por un laboratorio oficial y su
resultado pasara a formar parte de la identificacion del producto en el

respectivo expediente del Registro Sanitario.

En caso de verificar fallas, errores o irregularidades subsanables, el
interesado sera notificado dandole plazo necesario para la correccion de las
mismas. De persistir éstas, el infractor estara sujeto a las penalidades
correspondientes. Para el caso en que esté plenamente demostrado que el
producto no cumple con lo estipulado en el articulo 13 de las NCRGA, el
Registro sera derogado y el producto serd decomisado en todo el territorio

nacional.

El Registro Sanitario tendra una vigencia de cinco (5) afios; contados a partir
de la fecha de su publicacion en la Gaceta Oficial; al vencimiento del mismo,
este debera renovarse. A efecto de su renovacion bastara que el interesado
participe por escrito al MPPS que el producto que fabrica o importa mantiene
las caracteristicas bajo las cuales fue registrado; notificacion que se hara con

tres (3) meses de anticipacion (articulo 22, NCRGA).
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Modificaciones al registro sanitario requerira previa autorizacion (articulo 23,
NCRGA). Cualquier modificacion al Registro Sanitario por cambio de férmula
en los ingredientes Primarios debe ser autorizada por el MPPS; a tal fin el
interesado indicara la lista de ingredientes en orden decreciente, y anexara el
protocolo de analisis correspondiente, donde se muestre que las
modificaciones se cifien a las normas y caracteristicas exigidas para este

producto.

Presupuestos para la obtencion del registro sanitario (articulo 13, NCRGA).
Para otorgar el Registro Sanitario de un producto alimenticio, éste debe
reunir las siguientes condiciones: que sea apto para su consumo humano;
que cumpla los requisitos exigidos para el tipo de alimento de acuerdo con

la legislacion vigente; que las condiciones de elaboracion, almacenamiento,
conservacion y empacado o envasado cumplan con las normas sanitarias

establecidas para los mismos.

Para obtener el Registro Sanitario de alimentos producidos en el pais, el
interesado debe consignar solicitud dirigida al MPPS, en la cual debe
sefialarse el nombre y marca del producto; la denominacion comercial,
domicilio y direcciéon del fabricante o envasador, cuando sean personas
distintas; indicacion en orden decreciente de los ingredientes y aditivos que
componen el producto; indicacion cuantitativa de los aditivos con excepciéon
de aromatizantes y saborizantes; indicacidon de las sustancias afiadidas para
el enriguecimiento, de ser el caso, y la cantidad presente en el producto
terminado; tiempo durante el cual el producto se conserva apto para el
consumo humano y condiciones de conservacion; sistema de identificacion
de la produccion; categorizacion del alimento (imitacion, analogo, etc.);
declaracion jurada del interesado en el cual conste que todos los datos

referidos en el expediente 0 acompanados con él, son ciertos y ajustados a
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las disposiciones sanitarias vigentes. Debe presentarse conjuntamente el
Protocolo de andlisis fisico-quimico y/o microbiolégico y/o cualquier otro
analisis necesario para la mejor identificacion del producto, expedido por la
empresa fabricante o laboratorios aprobados por la Comisién Venezolana de
Normas Industriales (COVENIN), o el MPPS, en donde se exprese ademas
que el producto cumple con las Normas Venezolanas COVENIN cuando
existan; Copia fotostatica del Permiso Sanitario vigente de la industria,
expedido por la autoridad sanitaria competente; Informe de la evaluacién
higiénico-sanitaria y perfil sanitario de la industria, expedido por la autoridad
sanitaria competente; En el caso de nuevas industrias o de reforma y/o
ampliacion de la industria ya instalada solo se debe presentar el oficio de
aprobacion del proyecto de construccion, expedido por la autoridad sanitaria
competente; Copia de las artes finales o rétulos definitivos y otros impresos
destinados a ilustrar el producto, las cuales deben cumplir con las Normas
Venezolanas COVENIN sobre la materia; muestra testigo del producto,
cuando el MPPS asi lo requiera para la correcta identificacion vy

denominacion del producto.

Para obtener el Registro Sanitario de Alimentos Importados, el interesado
debe consignar ademas autorizacién del fabricante a una persona natural o
juridica para que el producto sea registrado y/o posteriormente
comercializado en el pais y certificado expedido por la autoridad competente
del pais de origen, donde se haga constar que el alimento ha sido autorizado

para el consumo humano y es de libre venta y consumo en el pais de origen.

Los documentos deben consignarse en idioma castellano, debidamente
legalizados por el Consulado Venezolano en el pais de origen y caducaran a
los doce (12) meses de su expedicidén si no se ha introducido la respectiva

solicitud de registro en el MPPS. Cuando estos documentos no estén
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redactados en idioma castellano, deben ser traducidas por un intérprete

publico.

Para obtener el Registro Sanitario de Bebidas Alcohdlicas de Fabricacion
Nacional el interesado debe consignar ademas de los documentos exigidos
en el articulo 14 de las NCRGA, acta de captacién de muestras y certificado
de afiejamiento o envejecimiento cuando sea el caso (articulo 16, NCRGA).

Para obtener el Registro Sanitario de Bebidas Alcohdlicas Importadas, el
interesado debe consignar ademas de los documentos exigidos en el articulo
15 de las NCRGA: certificado de origen; certificado de afiejamiento o

envejecimiento, si este es el caso (articulo 17, NCRGA).

Los alimentos de un mismo tipo con variaciones de composicion, pais de
origen, marca y nombre, requieren de registros individuales para cada uno de
ellos (articulo 18, NCRGA).

C. LA NOTIFICACION ADMINISTRATIVA

La finalidad de las técnicas de informacion empleadas por la Administracion
Publica es la obtencién de determinada informacion de los sujetos privados
gue operan en el sector de produccién y comercializacion de alimentos, con

el objeto de “...posibilitar y facilitar el control que la Administracion debe
realizar sobre dichos sujetos y sus actividades; la actividad informativa
posee, pues, un caracter instrumental, al servicio de otras técnicas de

ordenacion” (Santamaria, 2002, 264).
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Las técnicas de informacion imponen un deber de comunicacion por parte de
los sujetos privados hacia la Administracion, siendo que dicho deber “se
refiere a datos relativos a la actividad de la persona o entidad a la que se

impone...” (Santamaria, 2002, 266).

La notificacion, como técnica de ordenacion empleada por la Administracion
Plblica, establece un deber de comunicacion por parte de los sujetos
privados que operan en el sector alimentario frente a la Administracion. Su
finalidad es informar a la autoridad publica sanitaria sobre cualquier novedad
o0 alteracion en su actividad econdmica de produccion y/o comercializacion de
alimentos o cualquier modificacion que haya experimentado el producto
alimenticio en si, siendo que los supuestos bajo los cuales opera el deber de
notificacion se encuentran expresamente determinados por el marco juridico

administrativo del control sanitario de alimentos.

El objeto de las técnicas de informacion es la obtencion por parte de la
Administracion de determinados datos relacionados con la actividad
econdmica desarrollada por los sujetos privados que operan en el sector
alimentos asi como de los productos que fabrican y comercializan. Debido a
ese caracter instrumental que posee la técnica de informacion, como es el
caso de la notificacion, se entiende que la finalidad de la técnica de
ordenacion ha sido alcanzada cuando el sujeto interesado presenta la
notificacién frente a la Administracion Publica, no resultando necesario un
acto de conformidad emitido por la Administracion, tal como ocurre en el caso

de la autorizacién administrativa.

La fundamentacion juridica de la notificacion administrativa en materia de
control sanitario de alimentos se encuentra determinada por el articulo 9 de

las NCRGA. Dicho articulo prescribe que cuando se modifiquen las
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condiciones higiénico-sanitarias o de procesos bajo las cuales fue autorizado
el establecimiento o el vehiculo relacionado con la actividad alimentaria, o se
incorporen nuevos procesos tecnoldgicos a la actividad alimentaria, el
interesado lo notificard al MPPS y demostrara mediante soportes técnicos
gue tales modificaciones se cifien a las normas y caracteristicas establecidas

al respecto.

El interesado debe notificar al MPPS las modificaciones al Registro Sanitario
de alimentos tanto nacional como importado, debiendo remitirse de forma
conjunta con la notificacion la documentacidbn necesaria que soporte la
modificacién realizada (articulo 24, NCRGA). Conforme con el referido
articulo, las modificaciones en el producto alimenticio o en la actividad de
produccion y comercializacion de alimentos que deberan ser notificadas son:
cambio de lugar de fabricacion dentro del pais; inclusion o exclusion de otra
planta fabricante; cambio o inclusién de nuevo importador; cambio de férmula
de ingredientes secundarios o aditivos; traspaso de la propiedad o
representacion; cambio de razon social, cambio de marca; cambio de
fabricante; modificacion en la rotulacion; cambio de denominacion del

producto y cambio o inclusién de nueva presentacion.
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CONCLUSIONES

En relacion con las nociones generales del control sanitario de alimentos en
Venezuela, se concluye que los origenes del control sanitario de alimentos
en Venezuela se encuentran en una serie de normas juridicas dispersas cuyo
objeto de control eran los alimentos ofrecidos para la venta a los
consumidores finales. La finalidad de esas primeras normas era la represion
del fraude en la venta de alimentos que se consideraren perjudiciales,
mediante el empleo de técnicas de inspeccion y sancion que derivarian en la
inutilizacion o destruccion de los alimentos. Dichas normas juridicas
constituian esfuerzos aislados de regulacion incluidos frecuentemente como
parte de las normativas de saneamiento general y no contenian regulaciones
sobre los aspectos sanitarios involucrados durante los procesos de

produccion, almacenamiento y distribucion de los alimentos.

Sin embargo, dicha situacion fue evolucionando durante la primera mitad del
siglo XIX, fase en la cual se dictaron los primeros textos normativos
dedicados a la sanidad de los alimentos y al cuidado de la higiene en los
procesos de produccién y comercializacion de alimentos, época en la cual se
emitieron varios reglamentos de higiene alimentaria hasta llegar al Decreto
numero 525 del Reglamento General de Alimentos (1959), el cual constituye
la norma base del control sanitario de alimentos en Venezuela en la
actualidad. Lo anterior es consono con la evolucién de la actividad de policia
en Venezuela, la cual se centralizdé durante el siglo XX. El régimen juridico
administrativo del control sanitario de alimentos destinados al consumo
humano en Venezuela se encuentra determinado por su base constitucional

inmediata en el derecho fundamental de proteccién a la salud previsto en el
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articulo 83 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela
(1999) y de forma mediata en los derechos constitucionales de acceso por
parte de las personas a productos de calidad y a la seguridad alimentaria,
previstos respectivamente en los articulos 117 y 305 de la Constitucion
(1999).

Dicho caracter mediato e inmediato de las bases constitucionales del
régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos obedece a
gue el propésito esencial del régimen de contraloria sanitaria de los
alimentos no es otro mas que la proteccion de la salud de las personas
mediante la preservacion de la higiene e inocuidad de los alimentos
disponibles en el mercado para el consumo. Sin embargo, y con esto se hace
referencia al fundamento constitucional mediato del régimen de control
sanitario de alimentos, dichas condiciones de higiene e inocuidad en el
alimento forman parte al mismo tiempo del concepto de calidad que distingue
al mismo asi como del concepto de seguridad que el mismo representa para
su consumo, condiciones éstas constituyen el objeto de proteccion de otros
derechos constitucionales, como lo son el derecho de acceso a productos de

calidad y el derecho a la seguridad alimentaria.

El fundamento legal del régimen juridico administrativo del control sanitario
de alimentos se encuentra determinado por tres instrumentos legales: la Ley
Organica de Salud (1998) (articulos 32 y 33); el Decreto sobre Organizacién
y Funcionamiento de la Administracion Publica Nacional (2009) (articulo 17) y
el Decreto contentivo del Reglamento General de Alimentos (1959). Los dos
primeros definen el ambito de competencias que corresponden a la
contraloria sanitaria de alimentos, sefialando entre otras competencias, que
la contraloria sanitaria garantizara los requisitos para el uso y consumo de

alimentos y de cualesquiera otros bienes de uso y consumo humano de
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origen animal o vegetal. Por el contrario, el Decreto contentivo del
Reglamento General de Alimentos (1959) contiene las normas juridicas
relativas a las obligaciones concretas que los operadores econdmicos del
sector de produccion y comercializacion de alimentos deben observar
durante los procesos de la cadena alimentaria, asi como la prescripcion de
las sanciones que pueden imponerse ante el incumplimiento de dichas

obligaciones.

La norma fundamental sobre la cual se erige el marco juridico administrativo
del control sanitario de alimentos en Venezuela la constituye el Decreto
namero 525 contentivo del Reglamento General de Alimentos (1959) y las
Normas Complementarias del Reglamento General de Alimentos (1996).
Dichos instrumentos normativos configuran el eje fundamental del sistema de
contraloria sanitaria al constituirse como la normativa base que regula los
aspectos relativos a la higiene y sanidad de los alimentos que se producen,
importan y comercializan dentro del territorio nacional. El resto del
ordenamiento juridico administrativo del control sanitario de alimentos en
Venezuela se encuentra contenido en diferentes instrumentos normativos de
tipo reglamentario cuyo objeto es desarrollar los principios establecidos en
dicho Reglamento General de Alimentos (1959), el cual tiene rango de Ley.

El llamado “Soft Law” en materia de higiene e inocuidad alimentaria, el cual
recibe dicha denominacion en contraposicion al caracter interno y coercible
de las normas que configuran el llamado Hard Law emitido por las
instituciones internas de cada pais, constituye igualmente fuente valida del
régimen juridico administrativo del control sanitario de alimentos en
Venezuela. ElI Soft Law en materia de higiene e inocuidad alimentaria se
encuentra determinado por el conjunto de directrices y recomendaciones

emitidas en la materia por las instituciones internacionales, entre las cuales
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deben distinguirse principalmente las normas emitidas por la Organizacion
Mundial de la Salud; la Organizacibn Mundial para la Agricultura y la
Alimentacion; la Comisién del Codex Alimentarius y la Organizacion Mundial

del Comercio.

En relacion con la actividad administrativa del control sanitario de alimentos,
se concluye que el objetivo de la actividad de contraloria sanitaria de
alimentos es garantizar la higiene y sanidad de los alimentos destinados al
consumo humano. Para alcanzar dicho fin, la autoridad publica competente
en materia sanitaria realiza una amplia variedad de tareas cuyos contenidos
estaran determinados tanto por el fin especifico que dichas tareas pretenden
lograr, asi como por los medios juridicos empleados por la Administracion
para lograr aquéllos. Los contenidos tipicos de la actividad de control
sanitario de alimentos comprende fundamentalmente actividades de
reglamentacion; inspeccion y sancion, actividades estas que conforme con la
clasificacion tripartita de las actividades administrativas propuesta por
Jordana, consisten enteramente en actividades de ordenacion o limitacion.
Segun el criterio clasificador introducido por dicho autor, la actividad de
control sanitario de alimentos seria calificada en su integridad como actividad
de ordenacién, entendiéndose como tal la actividad dirigida al mantenimiento

del orden publico mediante la limitacién de actividades privadas.

Por lo anterior, la actividad de contraloria sanitaria encuadra con la actividad
de policia, en tanto implica limitaciones a la libertad de empresa de los
proveedores, en salvaguarda del derecho a la salud. En Venezuela, esa
actividad se manifiesta a través de la potestad de inspeccion, la potestad de

ordenacion —incluyendo la potestad de controlar previamente la produccion,
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distribucion y comercializacion de alimentos-, la potestad sancionadora e,

instrumentalmente, la potestad reglamentaria.

Conforme con lo expresa el referido articulo 32 de la LOS (1998), la actividad
administrativa de contraloria sanitaria de alimentos comprende actividades
de registro, analisis, inspeccién, vigilancia y control sobre los procesos de
produccién, almacenamiento, comercializacion, transporte y expendio de
bienes consumo humano y garantizara asimismo los requisitos para el uso y
consumo de alimentos y de cualesquiera otros bienes de uso y producto de
consumo humano de origen animal o vegetal. Dichas actividades configuran
en su esencia actividades de ordenacién, puesto que la finalidad de esas
actividades es regular por razones de sanidad las actividades desarrolladas
por los operadores econdmicos que interactian en el sector alimentario. En

ese sentido lo expresa Manteca Valdelande al sefialar que “...la funcién
administrativa de policia alimentaria ha tenido y tiene como finalidad tanto la
prevencion como la represion de peligros para la salud, derivados de
actividades de operadores e industrias relacionadas con la alimentacion”

(2010, 3).

En relacion con las potestades administrativas en el control sanitario de
alimentos, se concluye que la potestad administrativa es el instrumento
juridico que habilita a la Administracién Publica para actuar. Sin embargo, no
se trata de un poder de actuacién desmedido, pues su contenido y alcance
estara limitado por el respeto a los derechos fundamentales de los sujetos a
guienes sirve: los ciudadanos. La actuacion de la Administracion Publica
mediante el ejercicio de potestades debe observar el alcance y limites que
las técnicas concretas de intervencién le imponen, esto es, el respeto y

observancia frente a los derechos de las personas en virtud de los principios
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de favor libertatis y proporcionalidad de la actividad administrativa. Es la
potestad administrativa, instrumento positivo que habilita y delimita el poder
de actuacion de la Administracion frente a los sujetos privados.

El ejercicio de la potestad reglamentaria en materia de higiene y sanidad de
los alimentos configura el principal medio que tiene la Administracion Publica
sanitaria para la ordenacion del sector econémico alimentario. A través de
ella, la Administracion establece las condiciones sanitarias en que dicha
actividad puede ser desarrollada asi como las caracteristicas de higiene e
inocuidad que los alimentos deben observar para su segura comercializacion
y expendio final al consumidor. Tal como lo precisa Manteca Valdelande, los
reglamentos “...son la principal manifestacion de la policia administrativa de
caracter preventivo por cuanto regulan las actividades y la composicion de
los alimentos asi como sus manipulaciones y las obligaciones del sector
alimentario.” (2010, 2).

En relacion con las técnicas administrativas de ordenacion dentro del control
sanitario de alimentos, se concluye que la inspeccion administrativa se
configura como un mecanismo de comprobacion que tiene la Administracion
Pulblica para recabar determinada informacion sobre una actividad particular
desarrollada por sujetos privados. Su finalidad es verificar que determinadas
actividades privadas, debido a su potencial incidencia en la colectividad, sean
desarrolladas en conformidad con el ordenamiento juridico. La inspeccion
administrativa se erige pues “...como una funcién, una verdadera potestad de
la Administracion; y ello porque cuando hablamos de inspeccién admitimos
que existe una obligacibn del ciudadano de soportar la injerencia

administrativa en su esfera de actuacion” (Rivero, 2000, 75).
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El objeto de las técnicas de informacion es, Unicamente, la obtencidon por
parte de la Administracibn de determinados datos relacionados con la
actividad econdmica desarrollada por los sujetos privados que operan en el
sector alimentos asi como de los productos que fabrican y comercializan.
Debido a ese caracter instrumental que posee la técnica de informacion,
como es el caso de la notificacion, cuyo fin es poner en conocimiento a la
Administracion sobre determinados cambios o modificaciones que tanto el
producto alimenticio o la actividad de produccién y comercializacion de
alimentos desarrollada por el particular hayan podido experimentar, se
entiende que la finalidad de la técnica de ordenacion ha sido alcanzada
cuando el sujeto interesado presenta la notificacion frente a la Administraciéon
Pdblica, no resultando necesario un acto de conformidad emitido por la

Administracion como si ocurre en el caso de la autorizacion administrativa.

En lineas generales, se concluye que en la actualidad en Venezuela existe
un claro y definido régimen juridico administrativo del control sanitario de los
alimentos. Si bien en sus origenes el control sanitario de alimentos se
caracterizaba como una serie de normas dispersas cuyo objeto era evitar la
comercializacion de alimentos perjudiciales a la salud del consumidor final,
dicha actividad no contaba con el desarrollo normativo e instituciones
gubernamentales necesarias para realizar un control sanitario efectivo sobre
todas las fases de produccion y comercializacion que integran la cadena
alimentaria. Sin embargo, dicha situacion inicial fue evolucionando mediante
un notable progreso en materia normativa e institucional, por medio de la
creacion de un marco normativo cuyo objeto es abarcar en la medida posible
todas las é&reas involucradas en la produccion y comercializacion de
alimentos y por medio de la creacion de entes administrativos cuyo objeto
especifico es la ejecucion de los mandatos tanto constitucionales, legales y

reglamentarios en materia de control sanitario de alimentos.
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Se concluye igualmente que tanto los entes de la Administracion Publica
como los instrumentos normativos que determinan este régimen juridico
administrativo especial del control sanitario de los alimentos ejercen su
esfera de control administrativo dentro del marco de la actividad de policia
administrativa. Esta actividad de policia administrativa en materia sanitaria es
ejecutada por los entes de la Administraciéon Publica por medio del ejercicio
de las potestades administrativas que le han sido conferidas por medio de los
instrumentos legales identificados como la Ley Organica de Salud (1998); el
Decreto sobre Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Publica
Nacional (2009) y el Decreto contentivo del Reglamento General de
Alimentos (1959), siendo estas potestades clasificadas como potestades
administrativas de reglamentacion, inspeccién y sancion, conforme a la teoria

general de las potestades administrativas.

Finalmente, se concluye que esta actividad de policia administrativa es
ejecutada por la Administracion Publica mediante el ejercicio de las
especificas técnicas de ordenacion de la actividad alimentaria, en concreto,
mediante el empleo de técnicas de condicionamiento como la autorizacion
administrativa, la cual tienen por objeto la eliminacién de un obstéaculo previo
gue impide el ejercicio inicial de una actividad relacionada con la produccién
y comercializacion de alimentos y la notificacion administrativa, la cual tiene
por objeto establecer un deber informar a la autoridad publica sanitaria sobre
cualquier novedad o alteracion en su actividad econémica de produccion y/o
comercializacibn de alimentos y/o cualquier modificacion del producto

alimenticio en si.
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