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__INTRODUCCION

Propdsito de esta Guia

Lapérdiday el desperdicio de alimentos han surgido como uno de los mayores desafios del sistema alimentario
que enfrentamos hoy en dia. Se estima que un tercio de los alimentos producidos a nivel mundial se pierde
o se desperdicia a lo largo de la cadena de suministro;! esto equivale aproximadamente a 1,300 millones de
toneladas de alimentos cada afio que terminan en el vertedero.? La pérdida o el desperdicio de alimentos se
produce en todas las etapas del sistema alimentario: durante la cosecha inicial debido a los bajos precios del
mercado, a los altos costos de 1a mano de obra y a la demanda de productos que lucen perfectos; por las tiendas
de comestibles y restaurantes que sobreestiman las demandas de los clientes; y por los consumidores que se
dedican a practicas ineficientes de compra y de cocina y no comprenden claramente las etiquetas con las fechas
de consumo.®

Estas conductas tienen importantes consecuencias ambientales, econémicas y sociales: los alimentos que
finalmente se pierden o se desperdician dejan una enorme huella de carbono de 3,3 giga-toneladas,* utilizando
aproximadamente el 28% de las tierras agricolas,® y representando el 8%, 0 70 mil millones de toneladas, del total
de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero.® En conjunto, este dafio cuesta aproximadamente
$940 mil millones por afio.” Mientras tanto, mas de 820 millones de personas estan subalimentadas y una de
cada nueve padece inseguridad alimentaria.® La comunidad internacional ha tratado de hacer frente a esta
paradoja y movilizar la reduccion del desperdicio de alimentos, especialmente en el marco del Programa de
Desarrollo Sostenible de 2030 y el Objetivo de Desarrollo Sostenible 12.3.°

En muchos paises, la donacion de alimentos ha surgido como una solucién popular y légica para redirigir los
excedentes de alimentos seguros a las manos de quienes mads los necesitan. La mayoria de las donaciones
de alimentos se facilitan a través de bancos de alimentos u otras organizaciones no gubernamentales de
beneficencia que recuperan los excedentes de alimentos sanos y redirigen estos alimentos recuperados a
organismos beneficiarios locales (como comedores de beneficencia, refugios y despensas comunitarias) para
alimentar a las personas de bajos ingresos que padecen inseguridad alimentaria. A medida que la inseguridad
alimentaria, la pérdida de alimentos y el desperdicio de alimentos siguieron aumentando, han surgido en todo
el mundo nuevos modelos innovadores de recuperacion de alimentos.

Sin embargo, la incertidumbre en torno a las leyes y reglamentaciones mas relevantes para la donacién de
alimentos, estd obstaculizando la expansion de estas organizaciones de recuperacion de alimentos y limitando
su posible impacto. Para ayudar a abordar las cuestiones mas apremiantes, la Clinica de Leyes y Politicas
Alimentarias (FLPC) de la Facultad de Derecho de Harvard y la Red Mundial de Bancos de Alimentos (GFN)
se han asociado para crear el proyecto Atlas de Politicas Globales de Donacion de Alimentos. Esta innovadora
alianza trazard el mapa de las leyes y politicas que afectan las donaciones en 15 paises en el curso de dos afios.
El proyecto tiene por objeto: identificar y explicar las leyes nacionales relativas a la donacién de alimentos,
analizar las barreras juridicas méas comunes para promover una mayor donacién de alimentos y compartir las
mejores practicas y recomendaciones para superar esas barreras.

EL PROYECTO TIENE POR OBJETO IDENTIFICAR Y EXPLICAR LAS LEYES NACIONALES
RELATIVAS A LA DONACION DE ALIMENTOS, ANALIZAR LOS OBSTACULOS
JURIDICOS MAS COMUNES PARA PROMOVER UNA MAYOR DONACION DE
ALIMENTOS Y COMPARTIR LAS MEJORES PRACTICAS Y RECOMENDACIONES PARA
SUPERAR ESOS OBSTACULOS.

Esta Guia Legal esta enfocada en México, donde se pierden o se desperdician 20.4 millones de toneladas de
alimentos cada afio,® y se estima que 25.5 millones de personas padecen de inseguridad alimentaria.! La FLPC
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y la GFN, en colaboracién con sus socios de México, han elaborado este recurso para ayudar a los donantes
de alimentos, los bancos de alimentos y otros intermediarios (en adelante denominados colectivamente
“organizaciones de recuperaciéon de alimentos”) a comprender los marcos juridicos pertinentes que repercuten
en los esfuerzos de eliminacion del desperdicio y de donacion de alimentos.”* También tiene por objeto servir
de recurso para quienes en otros paises desean informar sobre sus propias leyes y politicas de donacién de
alimentos.

Después de proporcionar un comentario inicial sobre la pérdida y recuperacion de alimentos en México, esta
Guia ofrece una visién general de los marcos juridicos mas relevantes para la donacién de alimentos a nivel
nacional y local. En las secciones siguientes se examinan con mas detalle las leyes aplicables en general a la
donacién de alimentos: leyesy reglamentaciones de seguridad alimentaria, leyes de etiquetado de la fecha de los
alimentos, leyes de proteccion del “buen samaritano” o frente a la responsabilidad civil, incentivos fiscales para
la donaci6n de alimentos y desincentivos de la politica fiscal, y leyes de desviacion de desechos que penalizan
el desperdicio de alimentos o requieren la donacién o recuperacion de alimentos. El alcance de la elaboracion
y posterior aplicacion de estas politicas por parte de México en comparacién con otros paises, puede variar.

Estado de inseguridad alimentaria, pérdida, desperdicio
y recuperacion de alimentos en México

Las politicas para prevenir la pérdida y el desperdicio de alimentosy promover la donacion son particularmente
importantes cuando las condiciones socioecondmicas de un pais perpetuan la inseguridad alimentaria,
especialmente entre los mas vulnerables. Este es el caso de México; a pesar de ser un importante productor y
exportador mundial de productos agricolas, el pais ha experimentado una desaceleracion econémica debido
a los recientes recortes gubernamentales destinados a reducir los gastos y ampliar los programas sociales.®
En 2016, aproximadamente el 43.6% de la poblacion vivia por debajo de la linea de pobreza'* y se estima que 9
millones de personas vivian en condiciones de extrema pobreza.'®

Los patrones de malnutricion e inseguridad alimentaria han coincidido con la persistencia de la pobreza:
en 2018, se consideraba que el 8.9% de la poblaciéon padecia de grave inseguridad alimentaria, el 2% de los
nifios menores de cinco afios sufria emaciacién y el 10% padecia retraso del crecimiento.’®* Al mismo tiempo,
la mayor disponibilidad de productos alimentarios baratos y altamente elaborados ha contribuido al aumento
del sobrepeso y la obesidad, incluso entre las poblaciones que padecen inseguridad alimentaria. En 2016, por
ejemplo, 24.3 millones de adultos y el 5.3% de los nifios menores de 5 afios se consideraban obesos."”

El gobierno federal ha tomado medidas a lo largo de los afios para hacer frente a la inestabilidad econémica,
la inseguridad alimentaria y la malnutricién, asi como al hambre en general. De 2014 a 2018, la Cruzada
Nacional contra el Hambre o CNCH, administrada por la Secretaria de Desarrollo Social o SEDESOL!®
designo la eliminaciéon del hambre como una prioridad nacional, pidiendo mejoras en la infraestructura de
almacenamiento, transporte y distribucion para reducir el desperdicio de alimentos después de la cosecha,
entre otras acciones.’® Si bien los resultados de este programa fueron mixtos,* otras iniciativas para
proporcionar asistencia social, incluso mediante el programa de transferencias monetarias condicionadas
“Prospera” (anteriormente conocido como “Oportunidades”), han ayudado a aumentar el consumo de
alimentos saludables entre las personas en situacién de inseguridad alimentaria.*

Mas recientemente, en 2019, el gobierno federal creé Seguridad Alimentaria Mexicana o SEGALMEX para
promover la productividad agricolay la distribucion de alimentos en beneficio de las poblaciones vulnerables;??
también modificé la Ley de Desarrollo Rural Sustentable para promover la seguridad y la soberania alimentaria,
y proporcionar una mayor equidad y justicia social para las comunidades rurales.*
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México en nimeros

Poblacién Prevalencia de la inseguridad Clasificacién del Banco Mundial
128,650,000 alimentaria grave 8.9% Media-Alta

Edad media indice global de seguridad indice de desarrollo humano
29.3 aiios alimentaria 69.4 0.767

PIB US$ 1.221 indice GINI Estimaciones de pérdida y

desperdicio de alimentos (FLW)

billén (trillion) 48.3 20.4 millones de toneladas
indice de pobreza indice de sostenibilidad
a1.9% alimentaria 65.6

L] Fuente: Red Mundial de Bancos de Alimentos, febrero de 2020.

Meéxico también ha dirigido recientemente su atencion a la prevencion de la pérdida y el desperdicio de
alimentos.?* Segun la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), méas del
35% del total de alimentos producidos en el pais se pierde o se desperdicia.?® Estos alimentos desechados tienen
costos econdmicos y ambientales tangibles: se estima que las emisiones de diéxido de carbono generadas por
los alimentos desperdiciados ascienden a $36,000 millones,*® superando las emisiones de mas de 14 millones
de vehiculos; el costo total del agua que se pierde con los alimentos desperdiciados es de aproximadamente
$7,900 millones por afio.?

La mayor parte de la pérdida y el desperdicio de alimentos en México ocurre en los inicios de la cadena de
suministro,*® lo que significa que los alimentos se desechan antes de que lleguen a los consumidores. Los
sistemas ineficientes o inadecuados de gestion, transporte, distribucién y almacenamiento, asi como también
las practicas y materiales de embalaje inapropiados llevan a desechar los alimentos antes de que lleguen a los
consumidores.?® La evaluacién de esas pérdidas ha indicado que ciertas reformas de la cadena de suministro,
incluidas las inversiones en la infraestructura de la cadena de frio (refrigeracion durante el transporte y el
almacenamiento), podrian reducir las pérdidas de la mayoria de los alimentos frescos bésicos.?* En la etapa
de consumo, el exceso de compras, y el manejo o almacenamiento inadecuados son las principales razones de
pérdida y desperdicio de alimentos.*

El gobierno federal ha demostrado interés en promover soluciones incluyentes y multisectoriales para mitigar
el hambre y la pobreza que combatan simultdneamente la pérdida y el desperdicio de alimentos. Por ejemplo,
México es miembro activo del Marco Decenal de Programas de las Naciones Unidas sobre Patrones de Consumo
y Produccion Sostenibles (10YFP), que tiene por objeto acelerar el paso al consumo y la produccién sostenibles
mediante la reduccion de la pérdida y el desperdicio de alimentos.* Como parte de este compromiso, la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales o SEMARNAT, junto con otros representantes del gobierno
federal, colaboro con el Grupo del Banco Mundial y el Programa de Accion sobre Residuos y Recursos (WRAP)
y otros agentes privados para elaborar un Marco conceptual para una estrategia nacional para la pérdida de
alimentos y residuos para México en agosto de 2019.%3

SEGUN LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y
LA ALIMENTACION, MAS DEL 35% DEL TOTAL DE LOS ALIMENTOS PRODUCIDOS

EN MEXICO SE PIERDE O DESPERDICIA. ESTOS ALIMENTOS DESECHADOS TIENEN
COSTOS ECONOMICOS Y AMBIENTALES TANGIBLES.

Enunespiritu de esfuerzo colectivo, los agentes delos sectores publicoy privado de todo el pais se han movilizado
para promover el rescate y la recuperacion de alimentos. Por ejemplo, la Secretaria de Economia, por medio
de la Unidad de Inteligencia Econémica Mundial (Global Economic Intelligence Unit) y en coordinacién con
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la Alianza para el Crecimiento Verde y los Objetivos Mundiales para 2030 (Partnering for Green Growth and
Global Goals 2030), ha colaborado con agentes del sector privado, incluido el Consejo Coordinador Empresarial,
para promover el progreso de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, incluido el 12.3, como parte de la Red
Mexicana del Pacto Mundial.®*

Bancos de Alimentos de México (BAMX), la asociacion nacional debancos de alimentos compuesta por 55 bancos
de alimentos,*® también ha apoyado durante mucho tiempo los esfuerzos de recuperacién de alimentos de los
sectores publico y privado en México. El apoyo de las empresas y los agentes de la industria alimentaria, entre
ellos Herdez, Nestlé, Danone, Alpura, Kellogg y la Fundacion Walmart,* ayuda a BAMX a rescatar y redistribuir
mas de 118 millones de kilogramos de alimentos en cuarenta bancos de alimentos diferentes anualmente,?®
sirviendo a 1.3 millones de beneficiarios en 2018, solamente.?®* BAMX también ha coordinado con hoteles y
restaurantes a través de su programa Al Rescate, para rescatar, almacenar y servir mas de 70 mil kilogramos
de alimentos preparados desde 2014.3° Como se explica mas adelante en esta Guia, el gobierno federal ha
propuesto leyes para aumentar el apoyo a estos programas y ampliar la infraestructura de recuperacion de
alimentos. %

La ampliacion de estas operaciones y la inversién en nuevas soluciones para la inseguridad alimentaria y el
desperdicio de alimentos requiere reconocer y comprender las leyes que se aplican a la donacién de alimentos.
En las secciones restantes de la Guia se ofrecera un panorama general del marco juridico de la donacién de
alimentos en México y se abordaran las cuestiones que muy probablemente surgiran entre los donantes de
alimentos, las organizaciones de recuperacién de alimentos, los encargados de formular politicas y otros
interesados.

PANORAMA GENERAL DEL MARCO
JURIDICO PERTINENTE EN MEXICO

Meéxico es una republica federal compuesta por 31 estados y el Distrito Federal.*! La constitucion federal, que
otorga autoridad legal tanto a nivel federal como estatal, esta dividida entre los poderes ejecutivo, legislativo
y judicial.** La constitucion es la fuente de autoridad legal mas alta del sistema de derecho civil de México,
seguida por las leyes, las regulaciones y el derecho consuetudinario.** México es uno de los pocos paises que
han incluido una disposicién constitucional que reconoce formalmente el derecho humano a una alimentacién
adecuaday garantizalaproteccién de la salud.** Estos derechos estan codificados enla Ley General de Desarrollo
Social, en la que se establece que la Politica Nacional de Desarrollo Social tiene por objeto promover el derecho
ala alimentacion, entre otros.*

En los ultimos afios, los legisladores de ambas camaras del Congreso han propuesto varias leyes federales
sobre el desperdicio o la donacién de alimentos. Por ejemplo, en 2018, el Partido Verde propuso fortalecer la
recuperacion de los alimentos mediante una nueva Ley General de Recuperacién y Aprovechamiento de los
Alimentos, enmiendas a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y enmiendas a la Ley del Impuesto sobre la
Renta.*® En 2019, el senador Américo Villarreal Anaya propuso enmiendas a la Ley General de Desarrollo Social
y ala Ley de Desarrollo Rural Sustentable relacionadas con la recuperacién y donacion de alimentos.*”

Como se examina mas adelante, en ausencia de leyes federales sobre donacion de alimentos, los gobiernos
municipales y provinciales han usado ciertas facultades delegadas en ellos para promulgar leyes o planes de
implementacion especificos para la donacién de alimentos. Esas leyes se aplican inicamente en las respectivas
jurisdicciones locales y estan en consonancia con las constituciones y los sistemas de gobierno locales.
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Ley General de Salud

La mayoria de las leyes relativas a la calidad y la seguridad de los alimentos se basan en la Ley General de
Salud de México, que se aprobo inicialmente en 1984 y se revisé mas recientemente en 2009 para sentar las
bases juridicas necesarias para garantizar el derecho a la salud de todos los mexicanos.*® La ley, que consta
de trece capitulos, tiene un alcance bastante amplio: regula no soélo los alimentos, sino también los productos
médicosy los servicios de salud en general. Las recientes enmiendas a la Ley General de Salud tienen por objeto
armonizar la reglamentacion alimentaria con una mejor salud para la poblacién mediante nuevos requisitos de
etiquetado en la parte frontal de los envases para los productos con alto contenido de calorias, sodio, azticares
o grasas saturadas, entre otros cambios.*®

La Ley General de Salud también reconoce la asistencia social mediante el suministro de alimentos basicos
y otras necesidades de subsistencia a las poblaciones vulnerables, como las que carecen de recursos socio-
econdémicos.® La Ley de Asistencia Social federal define con mayor precision a estas poblaciones y los servicios
a los que tienen derecho.”* Reconociendo la importancia de dicha asistencia social, la Ley General de Salud
fue modificada en 2000 para incluir una disposicién que aborda explicitamente la donacién de alimentos.>? La
disposicion establece que la donacién de alimentos manejados por intermediarios (tal como las organizaciones
de recuperacion de alimentos) esta sujeta a las condiciones sanitarias y otros requisitos establecidos en la Ley
General de Salud.*

La Secretaria de Salud o SSA es la agencia responsable de implementar y hacer cumplir estos requisitos, y lo
hace a través de la Comisidon Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios o COFEPRIS de la SSA.>*
La COFEPRIS es un organismo descentralizado y auténomo dirigido por un miembro nombrado por el
presidente mexicano.”® La Ley General de Salud faculta a la COFEPRIS para identificar y evaluar los riesgos
para la salud humana y establecer politicas nacionales que mitiguen las enfermedades transmitidas por los
alimentos.?® La Comision actiia en coordinaciéon con méas de 100 organizaciones externas autorizadas en los 25
estados de México para asegurarse de que los productos cumplan con las normas de etiquetado e inocuidad
de los alimentos.5” También proporciona orientacién sobre los requisitos de las condiciones sanitarias que son
necesarias para cumplir con las regulaciones de la Secretaria de Salud.>® El Reglamento de Control Sanitario de
Productosy Servicios, que establece los requisitos pertinentes paralas etiquetas en los alimentos preenvasados,
proporciona definiciones para los términos contenidos en la Ley General de Salud.>®

Regulacién de alimentos: Normas Oficiales Mexicanas

La regulacién de alimentos también se establece mediante normas administrativas obligatorias conocidas
como Normas Oficiales Mexicanas o NOM.* Estas regulaciones técnicas son promulgadas por organismos
gubernamentales, incluidala Secretaria de Salud, a través dela COFEPRIS, asi como la Secretaria de Agricultura
y Desarrollo Rural o SADER,* actuando a través del Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria o SENASICA. Se supone que las NOM se actualizan regularmente para responder a la nueva
informacion relativa a la seguridad alimentaria, la salud publica y ambiental, y 1a proteccién al consumidor, sin
embargo, la mayoria de las regulaciones se emitieron en la década de 1990 y siguen sin modificarse.5?

Meéxico no ha publicado una NOM que regule la donaciéon de alimentos como solucion al desperdicio de
alimentos; sin embargo, hay varias NOM que son pertinentes a la reglamentacién de los alimentos y a las
practicas de recuperacién de alimentos. Por ejemplo, con respecto a la seguridad alimentaria, la NOM-251
establece los requisitos sanitarios minimos para la manipulacién y el procesamiento de alimentos y bebidas®
con varias otras NOM que regulan la manipulacién segura de productos especificos, tales como la carne, los
productos lacteos, el pescado y el agua.®* Los requisitos de etiquetado de los alimentos envasados se establecen
en la NOM-086% y la NOM-051.

Para asegurar que todos los mexicanos tengan acceso regular y sin restricciones a una alimentacién adecuada,
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la Secretaria de Salud también ha emitido la NOM-169 para regular el funcionamiento de los programas de
asistenciaalimentaria;®”1a NOM-043 para prescribirla cantidad y calidad de los alimentos alos que tiene derecho
cada persona;®® y la NOM-014 para establecer los requisitos minimos que deben cumplir las instituciones
publicas, sociales y privadas que prestan asistencia social y alimentaria.®

Otras leyes federales pertinentes

En relacion con la seguridad alimentaria, la Ley Federal de Sanidad Vegetal establece requisitos para la
produccién agricola primaria de frutas y verduras, con el fin de mitigar los posibles riesgos de seguridad
asociados a estos productos y sus subproductos.” La Ley autoriza al SENASICA a regular y promover la sanidad
vegetal mediante sistemas de inspeccion, verificaciény certificacién.” Enrelaciéon conlos residuos de alimentos,
el articulo 38, disposicion III de la Ley de Sanidad Vegetal dispone que la Secretaria, a través de la NOMS u otras
disposiciones legales, establecera especificaciones para los estudios de campo para fijar los niveles maximos
para la eliminacién de residuos.” La Ley Federal de Sanidad Animal aborda las buenas practicas de fabricacién
de productos de origen animal.” Como se discute a continuacion, la Ley Federal del Impuesto sobre la Renta
también tiene implicaciones para la recuperacion de alimentos porque la ley establece deducciones fiscales
para las donaciones de alimentos.™

Leyes provinciales y municipales

Los gobiernos municipalesy provinciales de Méxicotambién han aprobadoleyes especificas sobre el desperdicio
y la donacion de alimentos. En la Ciudad de México, por ejemplo, el gobierno aprobé la Ley General para
Fomentar la Donacion Altruista de Alimentos en 2017.7 Esta ley establece las responsabilidades y las funciones
de los donantes de alimentos, los bancos de alimentos y los beneficiarios, reitera los beneficios fiscales a los
que tienen derecho los donantes en virtud de la legislacién federal y promete el reconocimiento publico de los
donantes de alimentos.”™ En el Estado de México, la Ley General para la Recuperacion y Aprovechamiento de
Alimentos se aprob6 en junio de 2019.”” En al menos otros ocho estados se han aprobado o modificado leyes de
donacion de alimentos en las ultimas tres décadas: Chihuahua, Coahuila de Zaragoza, Colima, Durango, Nuevo
Leon, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas.” Cada una de estas leyes estatales tiene como objetivo
promover, fomentar y/o regular la donacion de alimentos.

A diferencia de las leyes de otros estados, 1a ley de donacién de alimentos de Nuevo Leén reconoce formalmente
a las organizaciones de recuperacion de alimentos como organizaciones de la sociedad civil, y describe su
papel en la donacién de alimentos.” La ley exige que las organizaciones de recuperacion de alimentos cuenten
con personal y equipo capacitado para seleccionar, manipular, transportar y distribuir alimentos de manera
segura e higiénica, y también que proporcionen orientacién sobre los alimentos y difundan informacion sobre
su contenido nutricional.®® La ley permite que las organizaciones de recuperacién de alimentos cobren hasta
el 10 por ciento del valor de los alimentos para gastos operacionales,® y proporciona el mayor incentivo fiscal
del pais para la donacién de alimentos: una deduccién fiscal del 50 al 100 por ciento del valor de los alimentos
donados, segun lo determine el banco de alimentos en el momento de su recepcion.®?

CUESTIONES LEGALES RELATIVAS A LA
DONACION DE ALIMENTOS

Seguridad alimentaria para donaciones

En muchos paises, un obstaculo fundamental para la donacién de los excedentes de alimentos es la falta de
conocimiento o de orientacion facilmente accesible en relacion con los procedimientos de seguridad para
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la donacion de alimentos. Los posibles donantes suelen tener dudas sobre qué regulaciones de seguridad
alimentaria se aplican a los alimentos donados, en contraposicion a los alimentos comprados, y también
acerca de cuales son las medidas necesarias para donar alimentos de manera segura cumpliendo con las
regulaciones aplicables. Como resultado, los alimentos inocuos excedentes que podrian haberse redirigido a
las poblaciones necesitadas terminan en cambio en los vertederos. En México, la Ley General de Salud contiene
una disposicién separada que trata las responsabilidades generales de las organizaciones que suministran,
reciben y distribuyen donaciones de alimentos; sin embargo, la aplicacion de estas obligaciones sigue siendo
poco clara.s?

Los requisitos federales de seguridad de los alimentos estan contenidos en gran medida en la Ley General de
Salud, como ya se ha mencionado. En el Capitulo I del Titulo Décimo de la Ley General de Salud se encuentran
las “disposiciones comunes” que describen los controles sanitarios aplicables al proceso, la importacion
y exportacion de alimentos; estas disposiciones también se aplican a los equipos médicos, medicamentos y
plaguicidas, entre otros productos.®* Dentro de este Titulo, el articulo 199-Bis aborda explicitamente la donacién
de alimentos, explicando que las instituciones involucradas en el suministro, recepcion y distribucién de la
donacién de alimentos deben hacer lo siguiente:

(1) tener establecimientos que cumplan todas las condiciones sanitarias que se requieren para manipular
alimentos,

(2) tener personal capacitado y equipamiento para la manipulacion y el transporte seguro e higiénico de
los alimentos,

(3) distribuirlosalimentos de maneraoportuna paraevitar sucontaminacion, alteracién odescomposicion,
y
(4) adoptar medidas de control sanitario, seguin lo dispuesto por las autoridades.®®

Si bien el articulo exige claramente el cumplimiento de ciertos controles y condiciones sanitarias, no
identifica especificamente las disposiciones pertinentes de la Ley General de Salud a las que deben atenerse
las organizaciones sujetas. Mds bien, el lenguaje amplio sugiere que las organizaciones de recuperacion
de alimentos asi como los donantes de alimentos, pueden estar sujetos a todas las disposiciones de control
sanitario del capitulo I, titulo 10 de la Ley General de Salud, incluidas las que no se relacionan claramente con
los alimentos.

Laley no aborda més a fondo la forma en que se aplican los requisitos del articulo 199-Bis en situaciones que no
se ajustan al funcionamiento de una institucion; por ejemplo, algunas organizaciones prestan asistencia parala
recuperacion y donacion de excedentes en las explotaciones agricolas, pero no operan un “establecimiento” tal
comounalmacénounainstalaciéndealmacenamiento. Hastalafecha,elGobiernonohaofrecidounaorientacién
aclaratoria ni regulaciones sobre esta disposicion; de hecho, como se ha mencionado anteriormente, México
no ha emitido regulaciones que se apliquen exclusivamente a la donacion de alimentos, y las regulaciones de
seguridad alimentaria existentes, como la NOM-251, no ofrecen orientacion sobre los alimentos donados. En
consecuencia, el articulo 199-Bis ofrece la inica orientacion paralos donantes de alimentos y las organizaciones
de recuperacion de alimentos con respecto a la seguridad alimentaria.

Etiquetado de fechas

Las etiquetas con la fecha en los productos alimenticios son un gran factor de desperdicio de alimentos y un
obstaculo para la donacién. Como se explicé en la seccion anterior, la mayoria de los donantes de alimentos
y las organizaciones de recuperacion de alimentos son debidamente cautelosos en cuanto a la donacion de
alimentos que cumplen con las normas de seguridad, pero no siempre esta claro qué normas se refieren a la
seguridad de los alimentos. Y, mientras que los productos frescos tales como las frutas y verduras apareceran
visiblemente estropeados cuando ya no sean seguros de consumir, esto puede ser mas dificil de evaluar en
el caso de los alimentos envasados. Muchos donantes interpretan las etiquetas con fechas de consumo como
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indicadores de seguridad y, por lo tanto, botaran los alimentos una vez pasada la “fecha de vencimiento”; los
intermediarios pueden negarse a aceptar los alimentos donados después de esa fecha, considerando que el
producto alimenticio no es apto para el consumo humano.

A pesar de esta interpretacion, para la gran mayoria de los alimentos, las etiquetas con la fecha indican la
frescura o la calidad mas que la seguridad. Los fabricantes utilizan diversos métodos basados en la calidad
para determinar las fechas de las etiquetas, todos los cuales tienen por objeto reflejar el momento en que el
alimento estara en su “maxima calidad”.®® En el Reino Unido, por ejemplo, los investigadores descubrieron
que los consumidores desecharon alrededor del 22% de los alimentos que podrian haber consumido debido
a la confusién con la fecha en la etiqueta.®” De manera similar, el 84% de los estadounidenses informan que
desechan los alimentos después de pasada la fecha de caducidad debido a preocupaciones de seguridad, incluso
si el riesgo de enfermedad transmitida por los alimentos es minimo en ese momento.®

En México, el etiquetado de las fechas de consumo se estandariza seguin la Norma Oficial Mexicana, NOM-051
(Especificaciones generales de etiquetado para alimentos y bebidas no alcohdlicas preenvasados), que requiere
que los fabricantes seleccionen una etiqueta de fechabasada en la seguridad, denominada fecha de vencimiento
(fecha de caducidad, caducidad, fecha de expiracion, expira, vence, etc.) o fechabasada enla calidad, denominada
fecha de consumo preferente (consumir preferentemente antes del) para todos los alimentos y bebidas no
alcohdlicas preenvasados.®® Segun la norma, la fecha de vencimiento o caducidad se refiere a la fecha después
de la cual las caracteristicas de seguridad y de calidad del alimento preenvasado se ven tan disminuidas que ya
no se puede consumir el alimento con seguridad.®® La fecha de consumo preferente, por otra parte, es la fecha
después de la cual el producto no puede venderse, pero es apto para consumo.

La norma también exige a los fabricantes que indiquen cuando haya instrucciones especiales de conservacién
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que sean vitales para el efecto dela fecha fijada (por ejemplo, “mantener refrigerado”, “mantener congelado”, “no
volver a congelar después de descongelado”, “mantener refrigerado después de abrir”).??Sin embargo, no hay
ninguna otra orientacién respecto de cé6mo estas instrucciones informan qué fecha utilizar. Con la excepcién
de unos pocos productos alimenticios, la ley tampoco proporciona orientacién sobre cuando debe aplicarse la
fecha de caducidad en contraposicion a la fecha de consumo preferente; en cambio, se deja a la discrecion del

fabricante la eleccion de la fecha especifica y el texto en la etiqueta.

La norma tampoco transmite claramente el impacto de estas fechas sobre la donacién de alimentos. En
funcién de las preocupaciones de seguridad de los alimentos por la fecha de caducidad y la explicacién de que
los alimentos no pueden ser consumidos con seguridad después de esa fecha, es razonable suponer que las
organizaciones no deben vender o donar alimentos una vez pasada dicha fecha. Sin embargo, las implicaciones
delafechadeconsumo preferente son menos claras. Sibien el reglamento prohibelaventa de alimentos después
de esa fecha, también explica que los alimentos siguen siendo seguros para el consumo humano.® La norma no
trata especificamente la cuestiéon de si se pueden donar los alimentos, es decir ofrecerlos gratuitamente, una
vez pasada la fecha de consumo preferente. En consecuencia, los donantes de alimentos y las organizaciones
de recuperacion de alimentos podrian no estar seguros de si deben interpretar esta norma en el sentido de que
permite la donacién de alimentos vencidos pero todavia aptos para el consumo humano.

Proteccion frente a la responsabilidad civil para
donaciones de alimentos

Una barrera importante para la donacion de alimentos es el temor de los donantes a que se les considere
responsables si alguien se enferma después de consumir alimentos donados. Otros paises, entre ellos los
Estados Unidos y la Argentina, han establecido protecciones tanto para los donantes de alimentos como
para las organizaciones de recuperaciéon de alimentos de modo que estos actores no sean considerados
legalmente o financieramente responsables de los dafios resultantes, siempre que hayan actuado de buena
fe y de conformidad con las leyes del caso.?* México no ofrece esas amplias protecciones federales frente a la
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responsabilidad civil para los donantes e intermediarios; sin embargo, si ofrece protecciones limitadas para los
donantes que cumplen con las leyes pertinentes.®

En la Ley General de Salud de México, el articulo 199-Bis establece que las personas o instituciones que
distribuyen alimentos donados son responsables exclusivamente del suministrode alimentos que se han echado
a perdery que, por lo tanto, pueden causar dafios a la salud humana.® Esta disposicion sirve para transferir la
carga de la posible responsabilidad de los donantes de alimentos a las organizaciones intermediarias. Dado que
la responsabilidad exclusiva recae en quienes distribuyen los alimentos donados, los donantes de alimentos
que suministran las donaciones pueden quedar exentos de responsabilidad en caso de que un beneficiario
resulte perjudicado.

El articulo 464-Bis de la Ley General de Salud explica ademas que toda persona que, directamente o a través
de un intermediario, autorice u ordene a sabiendas la distribucién de alimentos en mal estado que pongan
en peligro la salud de una persona, podra ser objeto de una pena de: 1) prision de seis meses a dos afios y 2)
una pena pecuniaria equivalente a entre 500 y 5,000 dias de salario minimo en el Distrito Federal o la zona
econdmica en cuestion.®” En caso de negligencia (en lugar de conocimiento efectivo), podria imponerse la mitad
de esta pena.’® El articulo 464-Bis sugiere que las organizaciones de recuperacion de alimentos no pueden ser
consideradas estrictamente responsables de los dafios que se causen a un beneficiario, pero pueden incurrir
en responsabilidad si el beneficiario puede demostrar un cierto nivel de intencién o mala conducta.

El Codigo Civil Federal de México (Cddigo Civil Federal) introduce las normas de responsabilidad que pueden
aplicarse en caso de que un beneficiario resulte perjudicado. Las normas de responsabilidad establecidas
en el Codigo Civil incluyen: “responsabilidad contractual”, “responsabilidad objetiva” y responsabilidad
“extracontractual” derivada de “actos ilicitos”.?® El primer estandar, la “responsabilidad contractual” es muy
poco probable que lleve a un reclamo de un beneficiario en contra de un donante u organizacién de rescate de
alimentos, ya que solo se aplica a las partes en un contrato.’? Asimismo, la “responsabilidad objetiva” se aplica
Unicamente en circunstancias que impliquen mecanismos o sustancias “intrinsecamente peligrosos”, lo que
no incluye los alimentos donados, aunque estos estén estropeados, alterados, contaminados, mal etiquetados o
comprometidos de alguna otra manera.'™

En una reclamacién de dafios presentada por un beneficiario contra una organizacién de recuperacién
o un donante de alimentos se suele hacer valer la responsabilidad “extracontractual”, que es la norma mas
utilizada por los tribunales mexicanos para resolver casos de lesiones personales o muerte por negligencia.'’?
De acuerdo con esta norma, la persona que alegue un perjuicio tendra que demostrar que la organizacion de
recuperacion o el donante de alimentos actu6 “ilicitamente” o “contra las buenas costumbres” y demostrar
que no hubo negligencia concurrente, es decir, demostrar que la lesién no fue resultado de la propia “culpa o
negligencia inexcusable” de la victima.'® Sin una explicacién mds detallada de esta norma, no es probable que
los donantes y las organizaciones de recuperacion de alimentos sean considerados responsables, ya que no
queda claro qué acciones se calificarian como “ilicitas” o “contra las buenas costumbres”. El poder legislativo
no ha ofrecido definiciones aclaratorias de estos términos, ni es probable que lo haga.!®* En cambio, la
interpretacién se deja en manos de los tribunales, que tampoco es probable que se ocupen de ninguna demanda
por actos ilicitos presentada contra una organizacién de recuperacion o donantes de alimentos, ya que los casos
de responsabilidad civil federal en México se presentan tan raramente ante los tribunales que se consideran
“simplemente inexistentes”.1%®

A pesar dela escasez de demandas por responsabilidad civil presentadas en México, en 2016 el gobierno federal
propuso la Ley General para Fomentar la Donacion Altruista de Alimentos, que habria proporcionado proteccién
de responsabilidad civil para las organizaciones de recuperacion de alimentos, ampliando asi el alcance de
la proteccién ofrecida en la Ley General de Salud.'®® Concretamente, en la legislacion federal propuesta se
explicaba que, en los casos en que los alimentos donados causen dafios, las organizaciones de recuperacion
de alimentos sélo seran responsables si han actuado de manera negligente o fraudulenta al recibir, tratar o
distribuir los alimentos donados.’®” Como este proyecto de ley no fue aprobado, la responsabilidad sigue
basandose en las normas impuestas en la Ley General de Salud, el Cédigo Civil y 1as leyes estatales pertinentes.
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Impuestos

El reducir la pérdida y el desperdicio de alimentos otorga importantes beneficios econémicos para la sociedad,
ya que reduce al minimo los costos relacionados con la produccion y el descarte de alimentos que nunca se
consumen. La donacién de alimentos también ayuda a mitigar los costos del hambre y estimula la economia:
las organizaciones de recuperacion de alimentos crean puestos de trabajo e impulsan el desarrollo de la
comunidad, y los receptores de los alimentos donados pueden gastar sus limitados recursos financieros en
otros bienes y servicios basicos.

Sin embargo, la donacién de alimentos también puede ser costosa, ya que los donantes de alimentos deben
dedicar tiempo y dinero para recoger, empaquetar, almacenar y transportar los excedentes de alimentos
que, de otro modo, se desecharian sin costo alguno. Por esto, a menudo es mas facil y menos costoso para los
agricultores, empresas y particulares botar los alimentos en lugar de donarlos. Algunos paises han tratado de
abordar esta cuestiéon ofreciendo incentivos fiscales y eliminando los obstaculos financieros a la donacion de
alimentos. Como se explica mas adelante, la legislacién mexicana prevé incentivos fiscales para los donantes
e intermediarios a través de la Ley del Impuesto sobre la Renta; sin embargo, los donantes de alimentos a
menudo consideran que estos beneficios no son suficientes para compensar los costos reales o percibidos de
la donacion.'o®

Incentivos fiscales

Los incentivos fiscales pueden proporcionar un apoyo significativo a los esfuerzos de donacién de alimentosy a
lareduccién delapérdiday el desperdicio de alimentos. Los incentivos fiscales también pueden contribuir a que
ladonacion de alimentos sea masrentable y econémicamente beneficiosa paralos donantes. Por ejemplo, es mas
probable que las empresas donantes donen los excedentes de alimentos a las organizaciones de recuperacion
de alimentos si reciben una deduccién benéfica para compensar el costo del transporte y la logistica.

En México, los donantes corporativos y los particulares tienen derecho a reclamar una deduccién anual por el
valor total de sus donativos, hasta el 7% del ingreso imponible del donante (para un individuo) o del beneficio
imponible (paralas corporaciones) correspondiente al afio anterior.!®® Este beneficio se establece bajo la Ley del
Impuesto sobre la Renta y se aplica solo a las donaciones hechas a organizaciones no gubernamentales (ONG)
calificadas que se han registrado como “donatarios autorizadas” con el Sistema de Administracion Tributaria” o
SAT."° E]l SAT también permite a los donantes de alimentos y otros bienes basicos para la subsistencia humana
reclamar una deduccion mensual adicional de hasta el 5% del valor de mercado de la donacién.!! Los donantes
s6lo pueden reclamar este beneficio si el margen de beneficio bruto por la venta de los alimentos donados
hubiera sido al menos del 10%. Si el margen de beneficio bruto por la venta de los alimentos donados hubiera
sido inferior al 10%, entonces la deduccién se reduce al 50% del margen de beneficio esperado.!?

Los articulos 108 y 109 de las Disposiciones de la Ley del Impuesto sobre la Renta establecen el proceso para
ofrecer donaciones de alimentos, explicando que las personas que soliciten la deduccién benéfica deben
informar al SAT que tienen la intencién de donar productos alimenticios al menos cinco dias antes de la fecha
de caducidad.*®El articulo 32-F del Cddigo Fiscal de la Federacion, detalla que la oferta de donacién debe
extenderse a aquellos donatarios autorizados que se registren ante el SAT como organizaciones dedicadas a la
distribucion de alimentos y otras necesidades basicas.

En virtud del articulo 27, se alienta ademas a los contribuyentes a que procuren hacer donaciones en lugar
de desechar los alimentos. El articulo permite a los contribuyentes seguir reclamando la deduccién fiscal del
7% si destruyen o descartan alimentos que han perdido su valor comercial, siempre y cuando el contribuyente
haya ofrecido primero estos alimentos en donacién a un donatario autorizado, por ejemplo, a organizaciones de
recuperacion de alimentos.!*® Los donatarios autorizados pueden no aceptar las donaciones por una cantidad
de razones, entre ellas la falta de recursos o de capacidad para recibir, manipular, almacenar y distribuir los
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alimentos; en tales situaciones, los donantes de alimentos que hayan ofrecido donar excedentes de alimentos
seguros pueden seguir reclamando el beneficio tributario aunque el alimento en ultima instancia se haya
desperdiciado.

La Ley del Impuesto sobre la Renta de México también prevé beneficios fiscales para los donatarios
autorizados; el articulo 79 de la Ley del Impuesto sobre la Renta prevé beneficios fiscales para las instituciones
de beneficencia y las ONG registradas en virtud de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por
Organizaciones de la Sociedad Civil que reciban y distribuyan donaciones de alimentos. Esta exencion permite
a los donatarios autorizados recaudar donaciones, cuotas de membresia, intereses bancarios, ingresos por la
venta de propiedades e ingresos por el arrendamiento de propiedades sin pagar impuestos.!' Adicionalmente,
los autorizados estan exentos de impuestos y obligaciones estatales y municipales.

Si bien la ley no hace referencia explicita a los bancos de alimentos u otras organizaciones de recuperacion de
alimentos, si se aplica a las organizaciones de asistencia social que promueven el acceso a alimentos y otras
necesidades basicas, de conformidad con la Ley de asistencia social y la Ley General de Salud."® La Asociacion
Mexicana de Bancos de Alimentos, por ejemplo, es miembro activo del Registro de Organizaciones dela Sociedad
Civil en virtud de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad
Civil, por lo que tiene derecho a los beneficios mencionados.'

Barreras impositivas

Si bien muchos esquemas fiscales tienen por objeto incentivar la donacién, algunos impuestos pueden tener
en realidad el efecto contrario, creando una barrera para la recuperacion de los alimentos. En muchos paises,
el Impuesto al Valor Agregado o IVA, en particular, presenta una barrera financiera para la donacion de
alimentos. El IVA es un impuesto federal que se aplica a un bien en cada etapa de la cadena de suministro,
desde la produccion hasta el punto de venta, siempre que se afiade valor. Dado que la donacion de alimentos
no se considera generalmente un hecho imponible, es decir, no se afiade valor en la etapa de donacion y las
instituciones receptoras no incurren IVA (o crédito de IVA). Por consiguiente, los donantes de alimentos
suelen ser responsables de reembolsar el costo total del IVA a la autoridad fiscal pertinente. Los donantes de
alimentos pueden percibir este reembolso como un tipo de penalizacién, que no se aplica cuando los alimentos
simplemente se descartan.

Para evitar esta barrera, muchos paises ajustan las tasas de IVA o modifican el plan de reembolso para que
se ajuste a agendas de politicas mas amplias; por ejemplo, los paises pueden eximir totalmente del IVA las
donaciones de alimentos o aplicar tipos de IVA reducidos a productos bésicos esenciales, como los productos
farmacéuticos, los servicios de atencioén de la salud y la educacion. Este es el caso de México, donde la mayoria
de los alimentos no estan sujetos al IVA (que se aplica a una tasa del 16% para todo lo demas).’*° Como resultado
de esta exencion, los donantes de alimentos no tienen que incurrir este costo adicional cuando donan alimentos,
como es el caso en otros paises de América Latina, como la Argentina, donde el donante de alimentos es
responsable de reembolsar el crédito de IVA de los alimentos donados.’* Por consiguiente, el IVA no representa
un obstaculo importante para la donacion de alimentos en México.

Requisitos de donacion o penalidades por desperdicio
de alimentos

Algunos paises han creado requisitos de donacién de alimentos o imponen sanciones monetarias por los
alimentos que se envian al vertedero (a menudo conocidos como prohibiciones de residuos organicos o
impuestos sobre los residuos) para influir en el comportamiento empresarial y promover sistemas alimentarios
sostenibles. México no ha adoptado esas sanciones o requisitos a nivel federal. Sin embargo, a nivel estatal, las
leyes de donacién imponen ciertos requisitos o prohibiciones. Por ejemplo, la ley de donacién de alimentos del
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estado de México impone sanciones a las personasy organizaciones que “participan en el desperdicio irracional
o innecesario de alimentos”.’*? Sin embargo, segiin nuestros socios de México, el gobierno aun no ha impuesto
sanciones en caso de infracciones.'?

Subvenciones e incentivos del gobierno

Las subvenciones gubernamentales para iniciativas de recuperacién de alimentos, infraestructura y apoyo
organizativo pueden ayudar a los paises a poner en marcha nuevos programas o a expandir las donaciones ya
existentes. El gobierno federal de México administra varios programas de apoyo a la agricultura y de reduccién
de la pobreza, en concordancia con los objetivos de reducir el desperdicio y la pérdida de alimentos.** Por
ejemplo, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) est4 destinado a financiar obras bésicas,
actividades sociales e inversiones que beneficien directamente a las poblaciones en situacién de extrema
pobreza, de conformidad con la Ley General de Desarrollo Social.’*® En las dos administraciones anteriores,
el gobierno federal también asigné fondos para apoyar la infraestructura de BAMX y ampliar el alcance de
las actividades de recuperacién de alimentos. Sin embargo, en la actualidad no hay subvenciones federales
ni mecanismos de financiacién disefiados especificamente para apoyar la recuperacién de productos en las
explotaciones agricolas, reducir el desperdicio de alimentos a nivel minorista o financiar organizaciones de
recuperacion de alimentos y esfuerzos de donacion.

Otros

Ademais de las leyes pertinentes que se abordan en las secciones anteriores, puede haber otras leyes y politicas
federales, municipales o provinciales que repercutan en los esfuerzos de donacién de alimentos en México.
Estas pueden incluir programas agricolas administrados por SADER y SEGALMEX, tal como el programa
Produccion para el Bienestar,’*® que tiene por objeto aumentar la produccién nacional de granos y ayudar a
los pequefios productores a lograr la autosuficiencia. El impacto de estos programas en la produccién local, 1a
disponibilidad en el mercado y la provisién de alimentos —lo cual puede generar un excedente de alimentos
seguros— no se conoce todavia.

CONCLUSION

Esta Guia Legal tiene por objeto identificar las leyes, politicas y programas actuales de México en relacién al
desperdicio de alimentos o la donacién de alimentos. Si bien el gobierno federal es el principal responsable de
garantizar la seguridad alimentariay los sistemas alimentarios sostenibles, las organizaciones de recuperacién
de alimentos que actuan a titulo privado pueden proporcionar unared de seguridad social adicional. En México,
el gobiernofederalnohaimplementadounaleyfederal general sobrela pérdida, el desperdicioolarecuperacién
de alimentos. En cambio, regulala donacion de alimentos dentro de su marco general de legislacion alimentaria,
basandose en la Ley General de Salud, el Cédigo Civil y 1a Ley del Impuesto sobre la Renta, asi como en las NOM
relacionadas con los alimentos, para establecer normas de seguridad alimentaria, requisitos de etiquetado de
fechas, normas de responsabilidad y beneficios fiscales que se aplican a los alimentos donados. A nivel estatal,
los gobiernos han adoptado leyes especificas sobre la donacién de alimentos que promueven explicitamente
los esfuerzos de recuperacion de alimentos como parte de un programa de politicas mas amplias. Sin embargo,
estas leyes estatales no abordan todas las cuestiones juridicas que probablemente se planteen en el contexto de
la donacién, y solo se aplican en la jurisdiccién correspondiente.

La presente Guia Legal constituye un punto de partida para que los encargados de formular politicas, los
actores del sector privado y la sociedad civil puedan comprender mejor las leyes y politicas vigentes y
entablar un didlogo sobre la pérdida de alimentos y la prevencion de desechos y el valor de la recuperacion
de alimentos para la seguridad alimentaria, la estabilidad econdémica y la sostenibilidad ambiental de México.
En un documento separado elaborado por el proyecto Atlas de Politicas Globales de Donacién de Alimentos se
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establecen recomendaciones de politicas especificas para México a fin de contribuir a esta discusién. Mientras
tanto, los donantes y las organizaciones de recuperacion de alimentos deben tener en cuenta las leyes, politicas
y cuestiones juridicas que se exponen en la presente Guia Legal al donar alimentos o facilitar la distribucién
de donaciones de alimentos a los necesitados. Para comprender mejor la reglamentaciéon de la donacién de
alimentos en México, los donantes, los intermediarios y los encargados de formular politicas deben investigar
las leyes identificadas en esta Guia y buscar asesoramiento juridico adicional, de ser necesario.
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