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Resumen

El presente trabajo se propone analizar el papel del gobierno chileno frente al modelo de
produccidn corporativa de alimentos, evaluando la politica publica de rotulado que
desarrolld el Ministerio de Salud en los Ultimos afios a través de la ley 20.606. Se estudia el
impacto de la ley de rotulado de alimentos en los cambios en los patrones de consumo
global, asi como sus resultados recientes en Chile. En el contexto actual, el Estado pierde
importancia como regulador de la produccién y consumo alimentario en el mundo, lo que
hace que el régimen corporativista tenga mayor libertad para entrar en la dieta de los
hogares. Se trabaja a partir de la economia politica agraria de los regimenes alimentarios,
del rol del Estado en la regulacion del consumo alimentar, asi como del debate reciente en
torno a la obesidad. Se analizan estudios nacionales e internacionales que miden el impacto
de la aplicacidn de politicas gubernamentales de etiquetado de alimentos en la reduccién o
contencién de los niveles de sobrepeso u obesidad. Se descubre que los mecanismos de
rotulado aplicados llevan a una reduccidon general en el consumo de productos
ultraprocesados, y ayudan a que las industrias incorporen mds nutrientes a sus alimentos.
No obstante, no se logra erradicar su consumo debido a que la poblacién con menos
ingresos no dispone de mecanismos eficientes para reemplazarlos. Ademas, politicas
complementarias son necesarias, como incentivos a los mercados alternativos y con
subsidios e impuestos sobre los alimentos ultraprocesados.

Palabras clave: Sistemas alimentarios. Obesidad. Ley de etiquetado. Consumo.

Sistemas alimentares globais e lei de rotulagem de alimentos no
Chile

Resumo

Esse trabalho tem como objetivo analisar o papel do governo chileno frente ao modelo de
producgao corporativa de alimentos, avaliando a politica publica de rotulagem desenvolvida
pelo Ministério da Saude nos ultimos anos através da Lei 20.606. Apresentam-se alguns
resultados de leis de rotulagem de alimentos sobre as mudangas nos padrdes de consumo,
assim como seus primeiros resultados no Chile. No contexto atual, o Estado perde
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importancia como regulador da producdo e consumo de alimentos no mundo, o que faz
com que o regime corporativo tenha mais liberdade para entrar na dieta familiar. O trabalho
baseia-se na abordagem dos regimes alimentares para discutir o papel do Estado na
regulagdo do consumo alimentar. S3o analisados estudos nacionais e internacionais que
medem o impacto da implementacdao de politicas governamentais de rotulagem de
alimentos na redugdo ou contencao dos niveis de excesso de peso ou obesidade. Verifica-se
que, embora 0s mecanismos de rotulagem conduzam a uma redugdo global do consumo de
produtos ultra processados e ajudem as industrias a incorporar mais nutrientes nos seus
alimentos, o seu consumo nao € erradicado porque a populagdo com menos renda ndo tem
melhores alternativas para substitui-los. Ademais, politicas complementares sdo
necessdrias, como incentivos aos mercados alternativos, e com subsidios e impostos sobre
os alimentos ultraprocessados.

Palavras-chave: Sistemas alimentares. Obesidade. Lei de rotulagem. Consumo.

Global food systems and food labeling law in Chile
Abstract
This paper aims to analyze the role of the Chilean government in relation to the corporate
food production model, evaluating the public policy of labeling developed by the Ministry
of Health in recent years through Law 20.606. It studies the impact of the food labeling law
on changes in global consumption patterns, as well as its first results in Chile. In the current
context, the State is losing importance as a regulator of food production and consumption
in the world, which means that the corporatist regime has greater freedom to enter the
household diet. The work is based on the theoretical tradition of food regimes, the role of
the State in regulating food consumption, and the recent debate on obesity. In this paper,
we review national and international studies that measure the impact of the
implementation of government food labeling policies on the reduction or maintenance of
overweight or obesity levels. It finds that while labeling mechanisms lead to an overall
reduction in consumption of ultraprocessed products, and help industries to incorporate
more nutrients into their foods. Nevertheless, their consumption is not eradicated because
lower income populations do not have better alternatives to replace them. In addition,
complementary policies are necessary, as an incentive to alternative markets and with
subsidies and taxes on ultra-processed foods.
Keywords: Food systems. Obesity. Labeling law. Consumption.

1 Introduccidn: La insalubridad alimentaria como problematica en el mundo y en
Chile

La consolidacion de las corporaciones de produccion y consumo de
alimentos (entre ellas, las cadenas de supermercado) ha llevado a la explosién de la
oferta de productos ultraprocesados en el mundo. Estos conglomerados
internacionales sustituyen el modelo alimentario que se basaba en el consumo de
productos elaborados por las mismas personas dentro del hogar, adaptandose a
ciertos cambios sociales (entrada de la mujer al mercado del trabajo, reduccién en
los tiempos para preparar alimentos, entre otras), haciendo disponibles productos
listos para consumir, ricos en energia y escasos en nutrientes. Este cambio de
paradigma se justifica bajo la premisa de que el aumento en la disponibilidad de
productos acabaria con el hambre y la pobreza, lo que en la practica no se consiguio
(PREISS y MARQUES, 2015).

Desde el punto de vista de la produccidn alimentar, se ha analizado Ila
diferencia entre paises centrales y periféricos a nivel mundial, para indicar que la

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.2, p. 527-544, maio-agosto, 2020. ISSN 1982-6745.



O

Maycon Noremberg Schubert, David Eduardo Avalos

oferta de ultraprocesados se realiza no sélo con el fin de generar mayores
excedentes, sino también para que las corporaciones puedan ir entrando en los
diversos paises a través de la oferta de productos, expandiendo su influencia y
poder de mercado a nivel internacional (OOSTERVER y SONNNENFELD, 2012).
Paralelo a estos cambios ocurre el proceso, que ya fue conocido en el trabajo de
Marx, de mercantilizacion de la economia, el cual indica la importancia del valor de
cambio de los productos, por sobre el valor de uso, y en donde se forma la cadena
mundial de productos basicos (FRIEDMANN, 2016).

En cuanto al consumo, y tomando como base lo ocurrido en la sociedad
francesa del siglo XX, existié una desigualdad que no sdlo se expresd en el mercado
de trabajo, sino también en la degradacidn de la alimentacién de las personas, con
lo cual las clases precarizadas ven deteriorada su salud, ya que consumen menos
frutas, legumbres, peces y carnes. En cambio, estas poblaciones son mads
susceptibles de consumir bebidas azucaradas, tener una alimentacion menos
diversificada — que se manifiesta en el consumo de platos Unicos — experimentar la
comida fuera de hora, y con altos niveles de sedentarismo. Todas estas condiciones
son factores que generan una propension a desarrollar la obesidad en aquellas
poblaciones mds precarizadas (POULAIN, 2014).

Diversos estudios demuestran una asociacion entre el consumo de
determinado tipo de alimentos y el nivel socioeconémico, siendo los
ultraprocesados mayormente servidos por los sectores con ingresos econémicos
bajos (AOUNALLAH-SKHIRI et al., 2011; BIBLIONI et al., 2015; CRAIG et al., 2010;
ARANEDA et al., 2016). La obesidad se ha acrecentado a lo largo del tiempo y el
espacio, siendo inicialmente problematica en los paises de altos ingresos, seguida
de su impacto a paises de ingreso medio (MONTEIRO et al., 2013).

El panorama latinoamericano muestra que existe una alta prevalencia de la
diabetes a nivel regional. Los datos del Bando Mundial (2019) indican que un 8,7% de
la poblacidn la padece, siendo mas altos los niveles en México, Guyana, Nicaragua y
Guatemala, los cuales superan el promedio de Latinoamérica. En cuanto a la
prevalencia de sobrepeso en la poblaciéon adulta, 6 de cada 10 personas lo
experimentan en la region. México y Chile son los paises con los mayores niveles en
América Latina, con un aumento sostenido a lo largo de los ultimos afios. Mientras
en México el sobrepeso aumentd del 55,9% al 64,9% entre 2000 y 2016, en Chile este
nivel pasé del 54,5% al 63,1% (BANCO MUNDIAL, 2019). Esta alta prevalencia del
sobrepeso exhorta una reflexién profunda acerca del entorno alimentario de los
ciudadanos en estos paises, asi como buscar entender cuadl es el papel de los
gobiernos para hacer frente a esta problematica social de salud.

Chile es el segundo pais con el mayor consumo de bebidas azucaradas y uno
de los lideres en la ingesta de ‘comida chatarra’ o alimentos ultraprocesados. El
gobierno chileno ha implementado varios mecanismos de control al consumo de
estos productos, como los impuestos a las bebidas listas para servir, asi como el
etiquetado de alimentos para fomentar la compra de productos mas saludables
(CARO et al., 2018). Estos mecanismos se han realizado en los tltimos afos con el fin
de mejorar la calidad de vida de la poblacidn chilena, permitiendo que dispongan de
informaciéon mas simple de entender en los envases al momento de considerar la
compra de un alimento.
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En el caso de la realidad chilena existe un conjunto de datos preocupantes,
ya que el 67% de la poblacidn muestra algun grado de sobrepeso, con un 39,9% que
posee un sobrepeso leve, un 25,1% es obeso y un 2,3% tiene obesidad mérbida. De
esta manera, existe un gasto en los sistemas de salud vinculados a la obesidad,
como pensiones de invalidez, ausentismo laboral, pérdida de productividad, entre
otros, y por tanto a partir de este diagndstico se justificaria el uso de politicas
publicas para combatirla (SANCHEZ y SILVA, 2017, p. 9). Un informe de OPS (2015)
que se basa en los datos de Euromonitor internacional (2014), da cuenta de que
Chile es uno de los paises con mayor consumo per cdpita de alimentos
ultraprocesados, ocupando el séptimo lugar de un listado de 80 paises analizados, y
siendo sélo superado por México a nivel latinoamericano.

Este trabajo responde a la necesidad de estudiar las politicas publicas de
etiquetado o rotulado de alimentos considerando tanto los sistemas como los
regimenes alimentarios, el papel del Estado y los diversos actores que son parte de
este modelo de produccidn a través del estudio de sus formas de consumo.

2 Sistemas y regimenes alimentarios

Una primera nocidon clave para entender los cambios recientes en las
dindmicas alimenticias es el concepto de sistemas alimentarios. Estos son modelos
que tienen un funcionamiento interno y que toman elementos del entorno global,
configurando un tipo especifico de produccion. En este contexto, estos sistemas
socioecondmicos globales se relacionan de manera problematica con el ambiente,
al entender que éstos tienen un impacto en una dimensiéon global, como Ia
intensificacién de la agricultura, concentracion/fragmentacion de la propiedad
mundial, concentracidn corporativa y mercados globalizados que tensiona la
relacién con el ambiente (ERICKSON, 2008).

Desde una perspectiva en donde se vincula salud del cuerpo y del planeta, un
documento escrito por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNEP, 2016) diagnostica que los sistemas alimentarios han generado impactos
tanto en la agricultura como en los patrones de consumo. Por una parte, causan
dafios en la tierra, degraddndola y haciendo perder sus nutrientes, con efectos
sobre la biodiversidad terrestre y acuatica. En tanto que desde la salud humana se
produce el cambio de dietas hacia un uso alimentar insalubre e insostenible. De esta
manera, el diagndstico en torno al impacto de los sistemas alimentarios conlleva
también la elaboracién de propuestas, que pasan por mejorar la eficiencia de la
produccidn. Asi, son interesantes las decisiones basadas en La Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la cual procura combatir la pobreza y el hambre, y a su vez
busca reducir los niveles de obesidad en el planeta a partir de soluciones sistémicas
(UNEP, 2016). Estas posturas sistémicas analizan el fenémeno alimentar desde una
perspectiva estructural, al centrarse en la relacién entre el cambio ambiental y la
produccién agricola como causas globales que generan una diversidad de
problemas para los ecosistemas e individuos, quienes se encuentran impedidos de
ejercer su capacidad de agencia.

En un sentido distinto a la concepcion de sistemas alimentarios indicada
arriba, se argumenta que los actores tradicionales no perdieron su capacidad de
accion politica (Estado, sindicatos, partidos, etc.). Existen alianzas entre nuevos
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actores, que construyen demandas politicas, como la del movimiento ambientalista
con el movimiento de defensa del consumidor. Desde esta perspectiva, entonces,
los consumidores no son actores que van en direccidn libre hacia la sustentabilidad;
tampoco son victimas pasivas y manipuladas de las formas dominantes de
produccidn, es decir, son una mezcla de agencia y estructura (PORTILHO, 2010).
Esta visidn va en la misma linea de quien indica que el consumo se vuelve la forma
de expresion ciudadana, y por lo tanto hoy en dia las identidades politicas se
definen por procesos histdricos sustentados en el consumo (CANCLINI, 1997). Otra
postura que vincula el nivel de agencia-estructura es la que realizan quienes
entienden que el cambio en los sistemas alimentarios se da tanto a nivel estructural,
con la transicién hacia un modelo agroecoldgico, como a nivel individual, con el
paso hacia la agricultura orgédnica (CARON, 2018). Sin embargo, otras posturas
seflalan que las estrategias de circuitos alternativos no necesariamente son
sustentables, ya que pueden mantener en vez de anular las desigualdades
econdmicas y ambientales existentes (TREGEAR, 2011).

Otro abordaje tedrico-metodoldgico es el de los regimenes alimentarios, que
indica que dinamica actual de expansion del sistema agroalimentario global es una
continuacion a la Revolucién Verde, que conduce al aumento de los rendimientos de
los cereales, se intensifica la agricultura a partir de modificaciones tecnoldgicas,
aumenta la concentracion de la tierra y se introduce el uso de fertilizantes y
pesticidas (HOLT GIMENEZ, 2011; MCMICHAEL, 2016). Ambos autores hacen alusidn
al tercer régimen alimentario corporativista, el que se sitda en los afios setenta y
ochenta del siglo pasado, y que nace paralelamente a los cambios en la economia
hacia un modelo capitalista neoliberal. Estos cambios se sustentan principalmente a
partir del desmantelamiento de las juntas nacionales de comercializacidn, y de la
destruccion de la investigacion agricola nacional. Estas politicas se integraron en
tratados internacionales a través de acuerdos bilaterales e internacionales de libre
comercio (TLC). Tales acuerdos permiten que avance el tercer régimen alimentario
en aquellos paises que suscribieron estos tratados, cristalizados en la creacién de la
Organizacion Mundial de Comercio. A través de ésta, se institucionaliza el proceso
de liberalizacion agricola en una escala global, y los Estados pierden la capacidad de
regular la alimentacidn y la agricultura (HOLT GIMENEZ, 2011).

El método que lleva implicito el analisis de los regimenes alimentarios
entiende a las corporaciones sin una referencia territorial y social especifica, con lo
cual suprime la pregunta por la diversidad de cultivos, por los tipos de agricultores,
asi como por los flujos de productos o mercancias. Con ello, el andlisis estructural
suprime ciertas dindamicas que existen entre las corporaciones, Estado vy
movimientos sociales, por ejemplo, los procesos de aprendizaje que tienen las
corporaciones en torno a los movimientos sociales, incorporando conceptos
provenientes de la critica de estos ultimos a los primeros (FRIEDMANN, 2016).

Pese a estas criticas, este método es capaz de dar cuenta de la pérdida de
derechos de regulaciéon nacional, lo cual permite entender los procesos de
imposicion de productos alimenticios en el mundo, con repercusiones en
Latinoamérica y Chile, lo que después llevara a la necesidad de leyes de etiquetado
como formas de gobernanza frente a estos mecanismos globales de desregulacién
alimentar en favor de un modelo industrial.
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3 El sistema agroalimentario de Chile

Los origenes de la modernizacidn de la agricultura en Chile se encuentran en
los procesos de reforma y contrarreforma agraria sustentados inicialmente bajo los
gobiernos de Frei y Allende, los cuales fueron sélo parcialmente contrarrestados
durante la dictadura de Pinochet, ya que sélo una parte minoritaria de las tierras
fueron devueltas a los antiguos duefios, siendo otra gran proporcidn asignada a
productores no sindicalizados y que no militaran en partidos politicos de izquierda
(BELLISARIO, 2007; 2013; PANEZ et al., 2020).

El paso al tercer régimen alimentario en Chile ocurrié desde mediados de la
década de los setenta, siguiendo la dindmica de los paises del hemisferio sur, los
cuales comienzan a tener un rol importante en el suministro de productos de
exportacion de bajo consumo interno y alto precio, como frutas fuera de
temporada, hortalizas y flores (RIOS-NUNEZ, 2013) y por lo tanto se privilegid la
explotacidon de los recursos naturales para ser vendidos en mercados globales
(BELLISARIO, 2013). Bajo la dictadura militar, la mayor parte de los mercados de
productos e insumos fueron liberalizados, se termina con el latifundio, se consolidan
las explotaciones de tamafio pequefio y mediano, se abre paso a un modelo
sustentado en cultivos no-tradicionales, y se privatizan los derechos de agua
(HOJMAN et al., 1990; CHANDLER, 2006; PANEZ et al., 2020). Una primera fase de
este proceso abarca entre el afio 1975 y 1982, en donde ocurre una serie de politicas
publicas como la desgravacion arancelaria, privatizacion de empresas publicas que
eran parte de las cadenas agroalimentarias, reduccién del empleo permanente en el
sector, y el aumento del crédito a los productores (RIOS-NUNEZ, 2013).

Un segundo momento de este proceso lo constituye el periodo que va desde
1983 a 1997, y contempla el mayor poder de intervencidn del Estado en los asuntos
de politica monetaria, mediante el alza arancelaria, la intervencion de mercados
agrarios a través de bandas de precios a ciertos cultivos tradicionales, y el fomento
a las exportaciones, lo que llevé al aumento sostenido de los envios de fruta al
extranjero en la década de los noventa (RIOS-NUNEZ, 2013; PANEZ et al., 2020).

Otro planteamiento indica que la implementacion del capitalismo agrario en
Chile se realizd a través de la introduccion de subsidios e incentivos para cultivos
agricolas como frutas, vifledos y plantaciones forestales de pinos y eucaliptos
(BELLISARIO, 2013). Esta orientacién politico-econédmica fue cambiando el interés
de los antiguos y nuevos productores del campo chileno, quienes se preocupan
cada vez menos de abastecer a los mercados locales, y constituyen empresas o
corporaciones orientadas a la exportacion de alimentos.

De este modo, durante la década de los noventa, se produce un crecimiento
de la produccion agroindustrial, en donde se intensifica el papel del capital en los
procesos de produccidn, circulacidn, comercializacidon y consumo; junto a ello se
sustituyen los productos agricolas por los agroindustriales, emergen oligopolios que
concentran la produccidn orientada hacia el consumidor mundial, se re-concentran
las tierras, y aumentan los monocultivos gracias a la intensificacion del uso de
energia, agua, suelos y agroquimicos (PANEZ et al., 2020). Estas dindmicas fueron
facilitadas por el Estado a través de la entrega de subsidios y créditos para la
construccion de infraestructura que facilita la productividad (apoyo técnico al riego)
asi como a la distribucién de productos (construccién o mejora de carreteras). La
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firma de tratados de libre comercio fue el paso siguiente para la institucionalizacién
del modelo de apertura internacional que facilitd la salida y entrada de productos a
Chile, abriéndose al proceso de globalizacién alimentaria, en donde comienzan a
importarse productos fabricados industrialmente y a exportar principalmente
frutas.

Por el lado de las importaciones, la sobreoferta de productos alimenticios
procesados y ultraprocesados fue un fendmeno que comienza a aparecer en Chile
en las ultimas décadas del siglo XX. En particular, la crisis econédmica que se
extendié entre 1982 y 1986 hizo cambiar los patrones alimenticios, aumentando el
consumo de grasas animales y vegetales y disminuyendo la ingesta de cereales,
vegetales y frutas hacia principios del siglo XXI (UAUY y VIO, 2007). Para Mendoza
et al. (2007) entre 1988 y 1997 aumenta el consumo de grasas en un 50,5%, y se
incrementa en un 31,1% el gasto en alimentacion, razén por la cual atribuyen el
aumento en el cambio de productos consumidos a factores econdmicos vy
sociodemograficos. Otros autores han definido los cambios en la disponibilidad de
produccién como el paso hacia una dieta “occidental” en donde al consumo de
grasas y comida rapida se le suma el incremento del sedentarismo, lo que lleva a
aumentar los niveles de presidn sanguinea en la poblacién adulta (ALBALA et al.,
2002). Estos enfoques explican los cambios alimentarios de principio de la década
de los noventa atendiendo a las caracteristicas personales, como variaciones en la
dieta y el creciente sedentarismo que llevan a la aparicion de la obesidad, el
aumento del colesterol en la sangre, la diabetes tipo 2, o la hipertension (ALBALA et
al., 2002). Bajo este enfoque, serfa necesario mudar las caracteristicas culturales y/o
sicoldgicas de los chilenos para erradicar la alimentacion escasamente nutritiva
(pese a reconocer la existencia de factores externos, como por ejemplo las
campanas publicitarias).

Desde una dptica mas general, varios autores confirman el mayor ritmo de
crecimiento del consumo de los productos de origen animal por sobre los de origen
vegetal, lo que es producido por la menor disponibilidad de estos ultimos productos
para los ciudadanos chilenos. Tomando datos de las hojas de balance de la FAO,
algunos planteamientos muestran que para inicios del siglo XXI disminuye la
disponibilidad de frutas, pasando de 60,6 kg por afio por persona a 47,2 kg en 2003,
y aumenta la presencia de leguminosas, cereales, aceites, azicares y endulzantes en
el mismo periodo de tiempo. En lo que respecta a productos de origen animal, hay
un incremento en la disponibilidad de carnes, asi como una reduccidn en la oferta de
pescados y mariscos entre 1995 y 2003. Mendoza et al. (2007) concluyen que la baja
en la disponibilidad de los alimentos sanos no se debe a que disminuye su
produccidn a nivel nacional, sino porque aumentan las exportaciones, y esto hace
reducir su disponibilidad interna. Es por ello que la disminucién en la oferta de
productos alimenticios sanos en el pais obedece a problemas de distribuciéon y no de
produccidn. Rios-Nufez (2013), argumenta que sumado a ello, la excesiva inequidad
en la distribucidn de los ingresos hace que se desincentive la venta de productos
agricolas hacia los mercados locales, ya que a lo largo de las dltimas décadas no ha
mejorado el poder adquisitivo de los chilenos.

Estos planteamientos, que vinculan la problematica de la insalubridad
alimentaria a factores externos al individuo, explican con mayor claridad la
incidencia de los entornos alimentarios en las prdacticas de consumo de los
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ciudadanos chilenos. En esta misma linea se situa el trabajo de Monteiro et al. (2017)
quienes indican que hacia el afio 2010 ha aumentado el suministro de alimentos
ultraprocesados por parte de los paises desarrollados, tendencia que se comienza a
replicar incluso en paises de ingresos medios, como Chile.

4 El papel de las politicas alimentarias

Los trabajos mds recientes que han estudiado las politicas alimentarias la
conceptualizan desde diversas perspectivas. Estas son respuestas al sistema
alimentario, e incorporan visiones tanto de la sociedad civil, empresas y el gobierno,
actores que se desenvuelven desde una perspectiva multinivel. Asi, existen
instituciones a nivel local, nacional, regional e internacional, que son la base de estas
politicas alimentarias pero que no son necesariamente ordenadas por el Estado,
sino que diferentes grupos de interés disputan su configuracién (LANG y BARLING,
2009). Asi, se puede entender, por ejemplo, el rol que juega el gobierno de Chile al
realizar las leyes de etiquetado, como forma de hacer frente a los cambios globales,
respuestas que se elaboran a partir de las preocupaciones de los expertos y los
movimientos sociales frente al predominio de un modelo de alimentacidn industrial
implementado por las corporaciones alimentarias.

El papel del Estado en las politicas alimentarias para conseguir el desarrollo
sustentable debe procurar vincular la seguridad alimentaria, salud humana,
nutricién, cambio climdtico y justicia social (CARON et al., 2018). Pese a ello, indican
que, en la practica, las politicas se enfocan en el mero suministro de alimentos, y en
mecanismos para direccionar las externalidades negativas del modelo, razén por la
cual se tratarfa - de un enfoque reformista (HOLT-GIMENEZ, 2011). Es asi que
diversos autores indican que los sistemas alimentarios deben promover la
resiliencia, garantizar la seguridad alimentaria y nutricional de las personas, asi
como contribuir a la reduccién de desigualdades, entre otros desafios (CARON et al.,
2018).

Como ejemplo, en el plano institucional, el Programa de las Naciones Unidas
propone una serie de medidas de mitigacion que podrian ser realizadas por los
gobiernos, las empresas y la sociedad civil. Entre ellas se puede destacar el rol del
gobierno educando en temdticas nutricionales a la poblacién en general, las
empresas facilitando las elecciones de alimentos saludables y sostenibles para los
consumidores, y los agricultores suministrando alimentos (UNEP, 2016). Sin
embargo, este enfoque entrega una mayor importancia a la disponibilidad de
productos en los entornos urbanos para los consumidores, ignorando otras
problemdticas como los desiertos alimentarios ofrecidos por el modelo
corporativista.

Desde una perspectiva inercial, otros tedricos analizan la transicion entre el
papel del Estado como regulador de la alimentacion hacia un nuevo paradigma, en
donde los actores locales tienen mas relacidon con redes transnacionales en todos
los procesos de produccién y consumo (OOSTERVER y SONNENFELD, 2012, p. 63).
Citando como caso la creaciéon de la WTO, los autores indican que los Estados
pierden la capacidad de imponer barreras al flujo de alimentos y se configura el
régimen global de alimentacion. Esto también hace aparecer la necesidad de
gobernanza por parte de organizaciones de la sociedad civil, ONGs y grupos de
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consumo, quienes han promovido mecanismos de etiquetado de productos, y por
tanto van teniendo un papel importante como grupos sociales que contribuyen al
disefo e implementacidon de politicas publicas alimentarias por parte de los Estados.

5 La ley de etiquetado de alimentos como politica en Chile

El consumo de alimentos ultraprocesados es parte mayoritaria de la dieta de
la poblacidn chilena, lo que ha generado una de las mayores tasas de obesidad en el
mundo. Con el paso de los afios, la poblacidn chilena ha tenido cada vez un mayor
cuestionamiento a esta légica de alimentacidn, lo que ha llevado a que diversos
representantes del poder publico y profesionales de la salud generen una propuesta
tendiente a informar a la poblacidn, asi como en mejorar el acceso a alimentos mas
saludables. Este proceso ha derivado en la creacion el afio 2016 de la ley etiquetado
de alimentos (Ley 20.606), la que se origina en el proyecto de ley sobre ‘regulacién
de alimentos poco saludables’ presentado en el senado el 21 de marzo de 2007
(SANCHEZ y SILVA, 2017).

Esta ley promueve la entrega de informacion detallada de los ingredientes
que contienen los productos, asi como su informacidon nutricional, siendo el
Ministerio de Salud de Chile quien se encarga de elaborar las etiquetas de los
productos, las cuales deben incluir los contenidos de energia, azlcares, sodio y
grasas saturadas (MINSAL, 2016). A través de la Ley 20.606, el gobierno chileno
intervino en el etiquetado, en las regulaciones a los mensajes publicitarios, asi como
en la restriccion a la venta de alimentos en el interior y en los alrededores de
escuelas. Pero hay una tensidn entre el gobierno de Chile y las corporaciones a raiz
de laimplementacidn de estas politicas (SANCHEZ y SILVA, 2017). Para las autoras, el
proyecto intenta cambiar los habitos alimenticios con el fin de mejorar la salud y
calidad de vida de la poblacidn. Este proyecto se centra en orientar la decision del
consumidor informando los ingredientes que tiene un producto y su valor
nutricional, brindandole la posibilidad de compararlo con uno de otra marca. Esta
visién desde la politica publica se relaciona con el fenédmeno de que el consumidor
adquiere cada vez una mayor racionalidad, en tanto las decisiones de consumo son
relevantes para la reproductibilidad politica (CANCLINI, 1997).

Tales medidas propuestas fueron cuestionadas por la industria de alimentos,
alegando que la ley no se basa en evidencia cientifica, ni se ha reportado tener
efectos exitosos; se estigmatizan los alimentos procesados, los cuales no son
mayoritariamente consumidos por los chilenos; se desincentiva la innovacién o
investigacion en la industria alimentaria; se vulnera la propiedad intelectual y los
derechos de marca; se generan barreras técnicas al comercio (SANCHEZ y SILVA,
2017).

Al hablar de los efectos del etiquetado de alimentos, Sanchez y Silva (2017)
indican que un estudio realizado por In Situ y encargado por Chilealimentos muestra
que, de una muestra acotada de poblacidn, el 41% declaré cambios en sus practicas
o habitos alimenticios, reduciendo el consumo de productos con discos,
reemplazandolos por bienes sustitutos con menos discos, u optando por alimentos
sin discos. En la medicidn realizada por las autoras se estudiaron productos con tres,
dos, uno y sin sellos de una empresa anénima de alimentos, en donde se indica que
aquellos con sellos y que tienen sustitutos tienden a ser los mds reemplazados, en
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tanto que aquellos alimentos sin sustitutos contindian teniendo un alto nivel de
consumo; es por esta razdn que las autoras indican que la ley permite mejorar las
opciones de alimentacion ya que vuelve mas transparente e informado el mercado
alimenticio. Sin embargo, se aprecia que el consumo de ultraprocesados continda
realizandose cuando no hay otros alimentos que los puedan reemplazar y que
tengan costos similares (SANCHEZ y SILVA, 2017).

Resultados similares son apuntados por Santos-Antonio et al. (2019) sobre el
impacto de la introduccién de semaforos y rotulado de alimentos en diversos
paises. En primer lugar, se disminuye el consumo de alimentos altos en energia y
bajos en nutrientes con el logo keyhole, hay inexistencia de cambios en los patrones
de consumo con la introduccién de logos Smart Choices y Choices. En otros casos, el
etiquetado frontal de productos con grasas logrd tener efectos tanto positivos
COmMO neutros en su consumo.

Otros factores como la presencia del color verde podrian incidir en su
errénea comprension, ya que se tenderia a minimizar el impacto de los simbolos
rojos o amarillos al encontrarse menos presentes en los productos para la realidad
peruana (VALVERDE-AGUILAR et al., 2019). Entonces, en este pais, la incorporacién
de semaforos tampoco ha permitido su completa comprension al contar con un
exceso de informacion a juicio de los autores, lo que ha ocurrido también para el
caso de la realidad de Thailandia, en donde los semaforos han sido declarados como
incomprensibles, siendo mejor evaluadas las etiquetas FoP, las cuales necesitan de
menos campafas publicas complementarias (PONGUTTA et al., 2019). La ineficacia
de estas politicas de etiquetado de alimentos en estos paises son puestas en
evidencia por los movimientos sociales, los cuales presionan a las corporaciones
alimenticias para la entrega de informacidn mds clara en los envases de sus
productos, y a su vez hacen un estricto seguimiento de los resultados de las
politicas de etiquetado a través de los estudios de evaluacidon realizados por la
comunidad cientifica. Es asi como en Chile se ha implementado el simbolo
octogonal que cataloga los diversos componentes de los productos industrializados
como “alto en”, descartandose la incorporacién de semaforos-GDA (guideline daily
amount) como mecanismos de entrega de informacién (VALVERDE-AGUILAR et dl.,
2019).

En otro estudio se analiza, desde una perspectiva cualitativa, las
percepciones en torno al consumo alimentar en la poblaciéon de Ecuador - que
implementd el etiquetado de alimentos a productos procesados en 2014 a través de
la incorporacion de semaforos-GDA (FREIRE et al., 2017). Si bien los resultados no
son generalizables a toda la poblacidn, el estudio evidencia que con la introduccion
del semaforo nutricional no cambian las practicas en relacién al consumo de
alimentos procesados, teniendo efectos diferenciados segin género, nivel
socioecondémico, territorio y tramo etario (FREIRE et al., 2017).

Desde un punto de vista mas general, las politicas de advertencia nutricional
no se crean para generar cambios radicales en los patrones de consumo
alimentario, sino mas bien con el fin de incidir en la reformulacion de los
componentes de productos ultraprocesados, para hacerlos mds saludables. Sin
embargo, los autores comprobaron que, tras un afio de puesta en marcha de la
politica de etiquetado, los consumidores adquirieron una mayor sensibilidad al
considerarlo en sus decisiones de compra, y en paralelo no reportan cambios en la
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percepcion de productos tradicionalmente poco saludables que incorporan en
nutrientes positivos en sus productos, como es el caso de las salchichas
(SCHNETTLER et al., 2019a). En otro estudio se indica que los individuos con un alto
nivel de educacidén y mayores ingresos tienden a comprar alimentos mas saludables
y con menos contenidos de grasa y sal (SCHNETTLER et al., 2019b).

Pese a esta ultima evidencia, la mayor parte de estas mediciones indicadas
precedentemente no exploran en profundidad en el impacto considerando la
relacion entre el nivel socioeconémico con el consumo de alimentos procesados y
no procesados (artesanales). Una correcta caracterizacién del impacto de esta
politica publica vendria dada por el estudio de las tendencias de consumo de una
alta variedad de alimentos procesados (y no sélo centrdndose en algin producto en
especifico), asi como por los niveles de sobrepeso u obesidad considerando a la
poblacion de ingresos altos, medios y bajos.

Asi también se podrian estudiar nuevas variables que afectan a las politicas,
por ejemplo, y siguiendo a Santos-Antonio et al. (2019) la informacién de etiquetado
compite con otros factores como la presion de tiempo, y el conocimiento
nutricional. Asi, estos elementos individuales y contextuales limitan la efectividad
del etiquetado, y es necesario de politicas complementarias que garanticen el
acceso a los alimentos saludables, la promocidn de la actividad fisica y la educacion
nutricional. Los estudios indicados en la siguiente seccion muestran caminos
alternativos a las politicas hasta ahora implementadas.

6 Una exploracion mas alla de esta ley

Existen muchos estudios que profundizan en la ineficacia de las medidas de
etiquetado de productos como formas de cambio a nivel global de los patrones de
alimentacidn en la sociedad actual.

En primer lugar, el combate al sobrepeso y la obesidad debe ir mas alla de la
existencia de estos mecanismos de rotulado, y debe estar acompanado por el
aumento de los impuestos a otro grupo de alimentos adicionales asi como a los
ingredientes de las bebidas azucaradas (SSBs por sus siglas en inglés) como
mecanismo de desincentivo al consumo de comida chatarra a nivel general, a través
de la incidencia en sus precios, lo que ademas hace aumentar el presupuesto estatal
disponible para ser invertido en los sistemas de salud (CARO, et al., 2017). Ademas,
es necesaria la subvencién a la compra de frutas, verduras y pescados, y la
promocién del consumo de alimentos frescos y naturales a través de ferias libres y
campafas en medios masivos.

En esta misma linea se situa el planteamiento de que si bien el gobierno de
Chile ha realizado campafas para reducir el consumo de productos dafiinos para la
salud a través de su rotulado, no han existido mecanismos estatales que fomenten
el consumo de alimentos altos en fibra o con menor contenido de colesterol
(SCHNETTLER et al., 2019b). Es por ello que, en vez de centrarse en proporcionar
una mayor informacion a la oferta de productos, la politica debiera centrarse en
bajar los costos de los alimentos altos en nutrientes producidos localmente.

En este sentido, las politicas alimentarias estatales no son suficientes para el
combate al modelo de seguridad alimentaria propuesto por las grandes
corporaciones. Estudios indican que hay que mirar los mecanismos a través de los

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.2, p. 527-544, maio-agosto, 2020. ISSN 1982-6745.



O

Sistemas alimentarios globales y ley de etiquetado de alimentos en Chile

cuales se configuran dindmicas que propician que sean las grandes corporaciones
las que tengan derechos por sobre el de los Estados y ciudadanos. Para ello, se
propone la visidn de soberania alimentaria para enfrentar el agotado modelo
neoliberal, colocandola en el centro de diversos desafios politicos, sociales,
econdémicos y ecoldgicos (MCMICHAEL, 2016). Ademas, el régimen alimentar bajo el
neoliberalismo institucionaliza la relacion hegemdnica donde los estados se
subordinan al capital, especificamente a la Organizacion Mundial del Comercio
(MCMICHAEL, 2016). Estas relaciones entre las instituciones estatales y los acuerdos
internacionales de comercio mundial y los organismos que los sustentan, son base
del estudio de que debe ser puesto en frente hoy como formas de combatir el
problema del sobrepeso y obesidad en Chile y el mundo. Finalmente, las
corporaciones pueden generar mecanismos de bloqueo a sus propios criticos, ya
que toman los modelos alternativos al sistema convencional de produccion de
alimentos y los convierte en alimentos industriales, usando ademas las practicas
tradicionales de los propios agricultores (FRIEDMANN, 2016).

En Chile, sectores criticos a estos mecanismos de rotulado indican que no se
cambia el juego de reglas impuesto por las corporaciones transnacionales.
Actualmente el gobierno chileno estd préximo a firmar el TPP 11, un tratado de
comercializacion entre 11 economias del pacifico. Notas de prensa recientes indican
que la redaccidn del capitulo de propiedad intelectual del acuerdo fue escrito por las
mismas empresas transnacionales, las cuales favorecen los intereses
estadounidenses y perjudican a los chilenos (AKRAM, 2019). En el sector
alimentario, esto se expresa en que las corporaciones transnacionales pueden
demandar en tribunales internacionales a Chile, si es que no cumple con ciertas
reglas, como por ejemplo la imposibilidad de diversificar la produccién agricola.

Si bien la ley de etiquetado informa sobre el contenido de los alimentos, y
presiona hacia la adicién de una mayor cantidad de nutrientes y fibra en los
alimentos procesados, no propone otro modelo de alimentacion distinto al régimen
corporativista, lo cual hace que esta medida no tenga la efectividad suficiente para
lograr cambios de base en los patrones alimentarios de la poblacién chilena. El
rotulado implementado por los gobiernos no ataca las desigualdades entre los
modelos de produccidn corporativista, la pequefa produccién y los consumidores
mas pobres del mundo, pese a que existe una tendencia generalizada hacia la
reduccién en el consumo de ultraprocesados (BERSTEIN y OYA, 2014).

Para el caso chileno, el rol de la politica publica sélo se ha basado en la
introduccidn de reformas sin atender la problematica alimenticia desde una dptica
estructural, es decir, considerando la posibilidad de cambiar el tipo de produccién
hacia sistemas alimentarios que permitan aumentar la oferta de productos
ambiental y socialmente sustentable y de mayor aporte nutricional.

7 Conclusiones

La realidad actual permite pensar en la ineficacia de los mecanismos de
regulacion estatal para hacer frente a modelos globales de alimentacidon que se
imponen desde las corporaciones y bajo gobiernos reformistas. La experiencia
internacional demuestra que el etiquetado, si bien tiene efectos en la reduccion del
consumo de alimentos ‘altos en’ no logra acabar con su total uso principalmente
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porque los sectores de menores ingresos econdémicos tienen una demanda casi
ineldstica por los ultraprocesados, en tanto que las corporaciones de alimentos sdlo
cambian parcialmente los componentes de sus productos con el fin de hacerlos mas
nutritivos. Asi también, existe un problema mas profundo para los consumidores, y
es la escasa formacién educacional para conocer los alimentos que les puedan
aportar de mejor forma a su salud, asi como su escaso poder de compra debido a su
bajo nivel salarial.

En este contexto, cabe recordar que los Estados han perdido su importancia
como entes reguladores de los sistemas mundiales de produccién y consumo de
alimentos. En gran medida, los Estados son incapaces de frenar las causas que
estructuran la insalubridad alimentaria de las personas, ya que no logran hacer
frente a la estructura diferenciada de precios que hace que los alimentos con menos
nutrientes estén mas al alcance de los sectores medios y pobres, en tanto que los
alimentos de mayor valor nutricional estdn mds presentes en las dietas de los
grupos con mayores ingresos. La obesidad no sélo se produce por la disponibilidad
de alimentos, sino que hay procesos de precarizacion de la clase obrera que se
asocian a la presion a estas capas al consumo de estos productos ultraprocesados,
siendo una precariedad objetiva que se manifiesta no sélo en los procesos de
trabajo sino también en los espacios de consumo alimenticio fuera de lo laboral.

La incapacidad de los sectores de menores ingresos de poder acceder a
alimentos saludables a un menor costo se produce por la existencia de una légica de
libre competencia que lleva a que los productores locales prefieran producir para
los mercados con consumidores de mayor poder adquisitivo. Bajo esta ldgica, y
considerando la fuerte concentracion de los ingresos en la sociedad chilena, no se
ven grandes opciones para que la ciudadania en su conjunto pueda alimentarse con
productos nutritivos que sean una alternativa a los ultraprocesados. Es por ello que
la problematica diagnosticada en este trabajo se relaciona con la imposibilidad que
ofrece el modelo neoliberal de produccidn y distribucidn de alimentos para acabar
con esta tendencia en la sociedad chilena.

Estas contradicciones de base socioecondmica son justamente propiciadas
por acuerdos politicos institucionalizados del sistema global alimentario que
sobrepasan las leyes nacionales, pero cuyas ideas se incrustan en las elites politicas,
y que son las raices de los modelos alimentarios que experimentan las poblaciones
de Chile y el mundo. Asi, es posible ver que los Estados tienen sdélo un rol
reformador de las politicas alimentarias en el contexto de dominio de las
corporaciones internacionales en las dindmicas globales de produccion,
procesamiento y consumo de alimentos, siendo que su capacidad de incidencia es
comprometida y dependiente a intereses corporativos, lo que limita procesos de
cambio de la produccién y el consumo hacia una de cardcter mas sustentable. En
este sentido, son otros actores emergentes los que hoy en dia tendrian la capacidad
de afrontar las transformaciones del sistema alimentario, como los grupos de
consumidores o agrupaciones de productores. Estos tienen un importante papel
como generadores de una agenda alimentaria para las grandes corporaciones
transnacionales y los Estados, asi como proponen modelos alimenticios nutritivos al
alcance de todos los ingresos monetarios y territorios, sin distinciones de clase
social.

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.2, p. 527-544, maio-agosto, 2020. ISSN 1982-6745.



O

Sistemas alimentarios globales y ley de etiquetado de alimentos en Chile

Para el caso chileno, el panorama actual llama para la articulacién de una
estrategia de desarrollo territorial que promueva la disponibilidad de los alimentos
mas nutritivos en los mismos territorios rurales y sus articulaciones con las ciudades.
La politica publica, entonces, debe pasar por establecer iniciativas de apoyo a la
produccién local, no para insertarse como una competencia que exprese un modo
de vida distinto al que promueve la produccidn industrial, sino que sea un modelo
de produccién y consumo que gradualmente vaya ganando un espacio en los
territorios de Chile. De esta manera, la articulacion de diversas estrategias de
produccidon local puede sustentar la consecucién de acuerdos que permitan crear
nuevas normas que promuevan los intereses de los productores de alimentos
nutritivos en relacion a las leyes internacionales de comercio.
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