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Introduccién

La agricultura y la alimentacién no se han librado en absolu-
to de los radicales cambios que han tenido lugar en los “siste-
mas” de acumulacién y regulacién actuantes a nivel interna-
cional. Aun cuando algunos autores han hablado del abandono
del modo de regulacién “fordista”, tipificado por la hegemonia
norteamericana y por la produccién y consumo masivos interna-
cionalizados de alimentos, resulta dificil identificar cualquier co-
herencia aniloga relacionada con una presunta etapa posfordis-
ta. En todo caso, los comentaristas han sefialado la mayor
inestabilidad del mercado, el aprovisionamiento internacional
por parte de los fabricantes y minoristas transnacionales de ali-
mentos y una innovacién tecnoldgica variable dentro del sistema
alimentario.

Estas tendencias emergentes tienen consecuencias importan-
tes, no s6lo para la distribucién de la produccién y el consumo
de alimentos, sino también porque alimentan la “crisis de legiti-
midad” que afecta a la regulacién de los alimentos a escala tan-
to internacional como nacional. Queremos demostrar que al

_acentuarse dichas tendencias también lo hace esa crisis de legiti-

midad. En este sentido, afirmamos que estd incorporandose a la
politica y a los marcos institucionales de las diferentes naciones
y regiones la creciente transnacionalizacién de los sistemas ali-
mentarios, con lo cual viene a acelerarse la mencionada crisis de
legitimidad de las estructuras institucionales y politicas.
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Nuestro objetivo en este articulo es examinar la crisis actual
de legitimidad de la regulacién de los alimentos, centrandonos
en la naturaleza de un sistema alimentario nacional dentro del
contexto cambiante de las fuerzas internacionales. Afirmamos
que es a nivel nacional donde se expresa de forma mds aguda esa
crisis de legitimidad. Con esto no queremos negar la potencia de
una reestructuracién internacional, sino mds bien centrar la aten-
ci6n en su progresiva incorporacion a la politica y a las econo-
mias de diferentes estructuras reguladoras nacionales. Nuestras
pruebas y andlisis, centrdndose especificamente en la higiene de
los alimentos, indican que hemos de recorrer un largo camino
hasta identificar efectivamente modelos nuevos y sostenibles de
regulacién social (a nivel nacional) que puedan generar efecti-
vamente un sistema de acumulacién transnacional nuevo y do-
minante reproducible a medio plazo !, tal como ocurrié con el
modo productivista keynesiano y fordista en el periodo de pos-
guerra. En este sentido, nuevos sistemas de acumulacién en el
orden alimentario internacional han de definir adecuadamente y
establecer, asi lo creemos, nuevos modos sostenibles de regula-
cién.

En la primera parte de este articulo, identificamos los facto-
res que hacen de Gran Bretaiia un pafs especialmente propenso a
las crisis alimentarias e ilustramos la necesidad de elaborar cier-
tos andlisis nacionales. Estos se ocupan del papel de la agricul-
tura en la sociedad britanica, de la regulacién del sistema ali-
mentario y, en particular, de la posicién del Ministerio de

! Podriamos decir aqui que cualquier cambio significativo que ocurra en el
sistema,de acumulaci6n s6lo puede sostenerse con modificaciones de los mo-
dos de regulacién social mediante las cuales se cree un cierto conjunto de fun-
ciones reguladoras a fin de que se establezca el sistema de acumulacién (p. ej.,
en la regulacién de las relaciones de empresa y la formacién de nuevas “nor-
mas” de consumo). En este sentido, los sistemas reguladores adoptan formas
concretas y geograficamente especificas que suelen articularse al nivel de la na-
cién-Estado (véase Boyer, 1990; Jessop, 1990; Tickell y Peck, 1992).
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Agricultura, Pesca y Alimentacién (MAFF). Es necesario valo-
rar tanto el cambio que estd experimentando el MAFF como las
dificultades que afronta durante un periodo en que disminuye la
atencidn politica y econémica dedicada a la produccién agraria
y en que las nuevas presiones de los consumidores (y politicas)
cuestionan su propia estructura interna y su relacién con otros
departamentos de la Administracién. Es evidente que las crisis
alimentarias no se presentan simplemente como cuestiones de
higiene, sino mas bien como manifestaciones de una crisis poli-
tica mas general en la esfera agraria. En la segunda parte indica-
mos algunos de los resultados de las recientes crisis alimentarias
y sus relaciones con el sistema alimentario general >.

Desorden global y economia alimentaria nacional

Los enfoques de economia politica son especialmente ttiles
para exponer el cambio histérico general en el sistema alimenta-
rio. En el nicleo de éste aparece una conjuncién entre el creci-
miento del empleo industrial fordista (es decir, un sistema de
acumulacion) y la necesidad de aportar a los asalariados una ga-
ma mejorada de productos alimentarios de fécil alcance (es de-
cir, integrados en un modo compatible de regulacién social). En
las economias avanzadas, una combinacién de subvenciones
agrarias y fomento de la tecnologia ha garantizado una oferta su-
ficiente de alimentos tanto a nivel nacional como en forma de
exportaciones de gran valor. Tanto los nuevos paises industriales
(NPI) como los nuevos paises agrarios (NPA) dependen cada vez
mds de productos alimentarios transformados que son suminis-
trados por Occidente. A principios de la década de 1980, dos ter-

? Para este andlisis se han recogido datos de una gran variedad de fuentes
documentales, entrevistas y asistencia a Comisiones de investigacién parla-
mentarias. )
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cios de las exportaciones agrarias procedian de paises avanzados
(paises de la OCDE), mientras que los paises “en desarrollo” re-
cibian aproximadamente la mitad de las importaciones agrarias
mundiales.

A pesar del establecimiento de los lazos de dependencia du-
rante gran parte de la década de 1980, el descenso de las tasas de
crecimiento econémico, la-crisis de la deuda exterior y la desa-
celeracién del comercio de alimentos se coaligaron para propi-
ciar una creciente inestabilidad en el orden alimentario global.
Esto se ha reflejado en una vuelta a la inestabilidad de los pre-
cios y en una mayor competencia (y conflicto) para asegurar los
mercados.

El auge de la CE como gran exportadora de alimentos ha
puesto de manifiesto la vulnerabilidad comercial de los paises
orientados a las exportaciones tradicionales (Lawrence, 1990).
Por ejemplo, en 1985 Australia perdié en favor de la CE su pues-
to como principal exportador de carne de vacuno, y ahora asiste
al asentamiento de la CE en sus mercados del Pacifico a través
de las ventas subvencionadas. Como han advertido los agricul-
tores australianos, la adopcidn de los principios de libre cambio
bajo los auspicios de la desregulacién de la politica interior pue-
de causar graves dificultades a no ser que todos los bloques que
comercian estén dispuestos a adaptarse (Lawrence, 1990). El
conflicto se ha destapado en las negociaciones del GATT, en las
que Estados Unidos se ha enfrentado a la oposicién europea y ja-
ponesa a sus demandas de reduccidn radical de las subvenciones
agrarias. Por encima de las palabras, ha habido numerosos com-
promisos de intercambio entre Estados Unidos y Europa. A me-
diados de la década de 1980, por ejemplo, Estados Unidos llevé
ante el GATT la cuestién de las ventajas arancelarias que conce-
de la CE a las importaciones de citricos procedentes de los pai-
ses mediterraneos. Esas ventajas perjudicaban las importaciones
en Estados Unidos justamente en un momento en que los fabri-
cantes trataban de ampliar la cuota de mercado en sus exporta-
ciones. Un grupo de trabajo del GATT se declar6 en favor de la
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peticién norteamericana, pero el Consejo del GATT no apoyo las
recomendaciones. La CE se neg6 a terminar con esa préctica. Es-
tados Unidos decidié entonces elevar los derechos arancelarios
sobre las importaciones de pasta, que se beneficiaban de sub-
venciones comunitarias a la exportacién. La CE elevé los dere-
chos arancelarios sobre los frutos secos y limones norteameri-
canos. Aun cuando en 1985 se firmé una tregua, no se alcanzo
un acuerdo basico. Se inicié asi una nueva ronda de represalias
por parte de Estados Unidos, que aumenté nuevamente los dere-
chos arancelarios sobre la pasta.

Al centrar la atencién en los cambios a nivel internacional,
los comentaristas han subestimado generalmente el papel de los
sistemas alimentarios nacionales. Asi, por una parte, Friedmann
y McMichael (1989) han afirmado que la reestructuracion de la
produccién ha erosionado las naciones-Estado y sus sistemas
econémicos. Como consecuencia, la agricultura aparece cada
vez mas diferenciada, y algunas de sus parcelas refuerzan sus la-
Zos con otros sectores, tales como la industria quimica. Por otra
parte, en lo que se refiere la crisis alimentaria a nivel nacional, la
atencién se ha centrado sobre todo en las consecuencias que pue-
de tener para la posicién de las explotaciones agrarias y para la
produccién de alimentos, y no para los sistemas alimentarios na-
cionales en general. La reduccién de los niveles de ayuda finan-
ciera, tanto a través de los mercados de productos como de las
subvenciones a la infraestructura, ha promovido descensos de la
renta agraria y aumentos en los coeficientes pasivo exigible/ac-
tivo, que permiten hablar de una crisis agraria de proporciones
internacionales tanto en el mundo avanzado como en el ‘menos
desarrollado’ (véase Goodman y Redclift, 1989).

Sin embargo, ambas perspectivas tienen fallos. La segunda,
con su preocupacién por las consecuencias que el cambio de po-
litica tiene para la produccion agraria, tiende a oscurecer una
valoracién mis general de las consecuencias para la industria ali-
mentaria, relativamente mds poderosa e influyente. En cambio,
la primera ignora que los sistemas nacionales de regulacion, del
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consumo de alimentos y de legitimacion son decisivos para va-
lorar los cambios de sentido y la sostenibilidad relativa del siste-
ma alimentario internacional. Ademas, como explicamos mas
adelante, es a nivel nacional donde se han producido las crisis
alimentarias (en cuanto opuestas a las crisis agrarias) mds gene-
rales (y pertinentes); y donde, dadas determinadas condiciones
politicas y culturales especificas, pueden imponerse restriccio-
nes estrictas a las tendencias hacia la produccién y consumo de
alimentos industrializados y homogeneizados. Aun cuando las
naciones-Estado puedan perder cada vez mds su soberania sobre
la forma en que se producen, fabrican y consumen los alimentos,
las formas evolucionadas y adaptadas de la regulacién nacional
pueden combinarse para salvar la reestructuracion transnacional
durante un periodo de creciente inestabilidad internacional. El
creciente interés por el consumo demostrado por los transforma-
dores y minoristas de alimentos no es un proceso sinérgico. Los
Gobiernos nacionales y sus instituciones se enfrentan con la pre-
sién conjunta en favor del ajuste a largo plazo, asi como con la
necesidad de hacer frente a “crisis de legitimidad” m4s inmedia-
tas, asociadas con su apoyo tradicional a los intereses de los pro-
ductores agrarios.

El sistema alimentario nacional en el contexto internacional

Antes de centrar la atencion en los factores especificos que
determinan la naturaleza de las crisis alimentarias, es necesario
esbozar algunas de las tendencias claves emergentes asociadas
con la estructura del sistema alimentario nacional, si bien dentro
de un contexto cada vez mas internacionalizado. En las socieda-
des capitalistas avanzadas, el sistema alimentario es un campo
competitivo en el que diferentes sectores y empresas luchan por
el predominio. Vale la pena examinar algunas de las principales
tendencias emergentes en cada uno de estos sectores.
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Proveedores de consumos intermedios

Este es el sector mds concentrado dentro del sistema alimen-
tario. Los fertilizantes se encuentran hoy en manos de tres em-
presas multinacionales (Norsk Hydro, ICI y Kemira), que en
conjunto aportan el 90 por 100 de los suministros totales al mer-
cado britdnico. Por su parte, BOCM Silcock, Dalgety y Paulus
and J. Bibby (Barlow Randt) controlan el 57 por 100 de los pien-
sos. Este altimo es un sector en el que estdn bien representadas
las interdependencias del sistema alimentario. En primer lugar,
la gran mayoria de sus materias primas proceden del sector de la
produccién agraria, aunque se trata de productos de “desechos”,
inadecuados en su forma originaria para la fabricacién y trata-
miento de alimentos. En Gran Bretaiia, la mayor parte de los ce-
reales, habas de soja y otros derivados para piensos se revenden
precisamente a los fabricantes de piensos. Su rentabilidad, por
tanto, es muy sensible a las fluctuaciones de las rentas agrarias y
de la politica agraria. En segundo lugar, y relacionado con lo an-
terior, en los tltimos 25 afios se han producido considerables au-
mentos (en términos absolutos) del consumo de piensos prepara-
dos, debido al aumento del censo ganadero nacional. Se ha
ocultado asi la tendencia al uso de piensos mds concentrados,
con tasas mds elevadas de conversidn.

Los proveedores de consumos intermedios colaboran asimis-
mo con los bancos para que las empresas semiauténomas de
leasing de éstos ofrezcan a los agricultores créditos en condicio-
nes ventajosas. El desarrollo de estas relaciones crediticias, y en
particular el aumento de los contratos de leasing y recompra de
magquinaria agricola, han ligado progresivamente el sector agra-
rio al sector cada vez mds concentrado de los consumos inter-
medios, aunque protegiéndose en todo momento la cuota de mer-
cado de los proveedores de éstos.
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Agricultores

En contraste con los sectores no agrarios de la cadena ali-
mentaria, el sector agrario de Gran Bretafia se caracteriza por el
elevado niimero de productores. Segtin el MAFF, aproximada-
mente 144.000 explotaciones agrarias a tiempo completo produ-
cen mds del 97 por 100 del producto total (MAFF, 1988), que-
dando por tanto para las explotaciones individuales cuotas
insignificantes de mercado y una influencia despreciable en los
precios de mercado. El sector agrario aporta hoy poco mas del 15
por 100 del valor afiadido al proceso de produccién alimentaria
(Harvey, 1987). La politica agraria del periodo de posguerra ha
tendido a fomentar, entre otras cosas, la especializacién y la con-
centracion regional de la produccién y el aumento del producto.
Estas tendencias han conducido asimismo a un uso mads intensi-
vo de la superficie cultivada e indirectamente a la aparicion de
explotaciones mayores pero en menor nimero, que son propie-
dad y estdn ocupadas por una generacién de agricultores mas
atenta a los beneficios y consciente de sus activos. Desde me-
diados de la década de 1970, los precios reales de la mayoria de
los productos agrarios han descendido. Las nuevas tecnologias y
las relaciones crediticias han tendido a favorecer a los grandes
productores agrarios, pero €l descenso de las rentas agrarias y de
las ayudas a la agricultura durante la Gltima década ha traido

. consigo incertidumbre con respecto a la viabilidad futura de mu-
chas explotaciones agrarias a tiempo completo.

Fabricantes de alimentos

En la fabricacién de alimentos, las diez principales empresas
controlan el 44 por 100 del mercado brit4nico, siendo la mayo-
ria de ellas grandes multinacionales (p. €j., Unilever, Allied
Lyons, Grand Metropolitan, Dalgety y Hillsdown Holdings). A
diferencia de los proveedores de consumos intermedios, estas
empresas son en su mayoria total o parcialmente britdnicas, y el
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mercado britdnico representa una gran proporcién de sus activi-
dades totales.

Minoristas de alimentacion

Las cuatro mayores empresas minoristas (Tesco, Sainsbury’s,
Gateway y Argyll) son britdnicas y hacen un promedio del 95 por
100 de sus ventas en el Reino Unido (Ward, 1990). A pesar de la
fuerte integracion vertical de las empresas de transformacién de
alimentos, los minoristas les dictan normas estrictas sobre la ca-
lidad de los productos y desarrollan marcas propias que restan
fuerza a los fabricantes tradicionales. La influencia de los mino-
ristas es asimismo creciente en los sectores de almacenaje y dis-
tribucién, en cuanto que las grandes empresas estdn establecien-
do sus propios sistemas de distribucién centralizados. Este auge
de la influencia de los minoristas se ha caracterizado por un ni-
vel creciente de concentracién en el subsector. Desde la década
de 1970 se han producido diversas fusiones y absorciones. Aun
cuando el recorte de los precios ha sido un mecanismo conven-
cional para mantener la cuota de mercado, el proceso de innova-
cién de productos, presentacién de los mismos y capacidad para
ofrecer métodos ‘flexibles’ de preparacion de los alimentos son
hoy los rasgos clave de las estrategias de los minoristas. Esas es-
trategias conducen a la integracién hacia atrés y al control de la
produccién y la transformacién de los alimentos.

Estrategias dentro del sistema alimentario

Una vez reducidos sus mdérgenes, los sectores de produccién
y transformacién de alimentos han adoptado un conjunto de es-
trategias combinadas que han supuesto un nivel mas elevado de
concentracién general y correlativamente un comportamiento or-
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ganizativo interno mas complejo. Algunas empresas han com-
prado puntos de venta al por menor, pero son mds las que man-
tienen su actividad principal en los subsectores de suministros
agrarios. Unilever, Nestlé y BSN son tres de los mayores grupos
europeos de transformacién/produccién de alimentos. Controlan
empresas de suministro de consumos intermedios, como BOCM
Silcock, asi como empresas especializadas en la transformacion
de alimentos (p. ej., Mattesons Walls Ltd, carne de cerdo). Esta
integracién hacia atras permite regular y dirigir las innovaciones
tecnoldgicas, orientando los consumos intermedios hacia deter-
minados procesos de transformacién de alimentos. Por ejemplo,
el desarrollo de determinadas marcas de patatas de siembra (Dal-
gety) puede contribuir a alcanzar los rendimientos requeridos y
el control de calidad de una variada gama de productos deriva-
dos de la patata en la fase de fabricacién. Los margenes de los
productores son muy limitados y sus niveles de control del pro-
ceso efectivo de produccién, reducidos (Hawkins, 1991). La in-
novacién tecnolégica adopta diversas formas y los productores
de alimentos dependen cada vez mds de ella para su superviven-
cia.

La innovacién se orienta actualmente a la eliminacién de los
obstdculos asociados con la vulnerabilidad y el caracter perece-
dero de los productos alimentarios, como la diversificacion de
los métodos y técnicas de preparacién de alimentos en el hogar
(p. €j., alimentos preparados congelados, productos para micro-
ondas) y el desarrollo de nuevas formas de envasado (como Te-
tra Pak y los envases laminados reutilizables) que permiten un
almacenamiento mas natural sin peligro de deterioro prematuro.
La necesidad continua de innovacién fomenta las estrategias de
adquisicién de empresas alimentarias, de modo que las pequenas
empresas con sectores especificos de investigacién y desarrollo
se vuelvan particularmente vulnerables a la absorcion. Las com-
pras apalancadas realizadas por empresas alimentarias transna-
cionales sirven para ‘organizar el crecimiento’ en mercados de
alimentos no normalizados y con frecuencia culturalmente resis-

212



tentes, y para “consolidar” la funcién de investigacién y desa-
rrollo. Esas estrategias de adquisicién estdn llevando progresiva-
mente a un control y distribucién de la fabricacién paneuropos,
y en esta linea algunos de los principales competidores est4n ab-
sorbiendo los sectores alimentarios nacionales, relativamente
menos concentrados, del sur del Mediterrdneo, donde la deman-
da de productos de alto valor afiadido continuar4 probablemente
creciendo (Glover, 1989).

En el contexto del sistema alimentario “brit4nico”, estas ten-
dencias tienen varias consecuencias importantes que vamos a in-
tentar examinar. En primer lugar, cualesquiera que sean las posi-
bilidades futuras del sistema alimentario progresivamente
internacionalizado, es probable que contintde disminuyendo la
importancia econémica y, como veremos mas adelante, la im-
portancia politica del sector de produccién agraria, que cada vez
es mas dependiente del resto del sistema alimentario. En segun-
do lugar, la combinacién de avance tecnolégico y concentracién
progresiva e integracion en el sistema alimentario (asi como en-
tre éste y otros sectores manufactureros) se enfrenta y con fre-
cuencia se impone a formas de consumo nacionales y culturales
anteriores, transformando algunas y protegiendo otras. Las ten-
dencias acumulativas del sector alimentario transnacional sélo
pueden realizarse y en su caso sostenerse si se basan en las prac-
ticas de consumo de grupos nacionales y culturales. Por ello, ne-
cesitan cada vez mds absorber y transformar los gustos y pre-
ferencias culturales, y hacer que recaiga sobre ellos todo el peso
de la produccién alimentaria tecnoldgica.

Hasta aqui hemos examinado los proceso globales de cambio
que operan en el sistema alimentario y su funcionamiento en
Gran Bretafia. Ahora bien, para comprender cualquier crisis ali-
mentaria particular, no basta este enfoque. Lo que es crucial es
la conjuncién de los procesos globales con las caracteristicas
sustantivas dentro de un sistema alimentario nacional. A conti-
nuacién vamos a tratar de encontrar una explicacién de estas
cuestiones sustantivas. Se prestard una atencion especial al nue-
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vo papel de la agricultura en la sociedad y a las formas en que se
regulan las politicas alimentaria y agraria.

La agricultura en la sociedad britanica

En la década de 1980 perdié importancia por distintos moti-
vos la agricultura en la sociedad britdnica. Como ya hemos vis-
to, con la creciente complejidad de la cadena alimentaria, dismi-
nuyé su poder econdmico. Y lo que es igualmente importante,
perdié ademads poder politico, tanto en cuanto a sus organizacio-
nes representativas (NFU y CLA) como a la legitimacion de sus
demandas al gobierno (y a la sociedad). Por ejemplo, la contri-
bucion de la agricultura a la economia nacional, tan pregonada
hasta finales de la década de 1970 (MAFF, 1974; 1979), ya no se
ha vuelto a considerar tan estratégicamente importante. En una
economia que sufria los rigores de la recesidn industrial y los
problemas urbanos consiguientes, tales como el desorden civil y
la intranquilidad creciente a causa de las ayudas a la agricultura,
se desvanecio el consenso en torno a la politica agraria. Ademds,
se reconocid cada vez mas que la contribucién real de la agri-
cultura a la balanza de pagos del pais y a las exportaciones era
relativamente baja.

Aun cuando el ministro de Agricultura, John Gummer, afirmé
que habia que recortar las ayudas a la agricultura y las subven-
ciones a la exportacion, el ministro alemén declaré que “si se me
ofreciera la oportunidad de elegir entre el colapso de las conver-
saciones del GATT y la ruina del 70 por 100 de mis agricultores,
elegiria lo primero” (Guardian, noviembre de 1990).

Ademds, cada vez es mas negativa la imagen de la agricultu-
ra en Gran Bretafia. En general, este fendmeno se ha debido al
cambio de los métodos agrarios y al uso de nuevas tecnologias
que degradan el medio ambiente. M4s recientemente, se ha con-
stderado la agricultura, con razén o sin ella, como el punto de

214



partida de la produccién de alimentos contaminados. Fue a la
agricultura a la que apuntaron el sector piblico y cada vez mds
otros sectores del sistema alimentario cuando se produjeron las
crisis de higiene de la década de 1980.

El MAFF y la regulacién del sistema alimentario:
conciliacién de nuevas contradicciones

El MAFF ocupa el centro del sistema regulador de los ali-
mentos en Gran Bretafia. Por desgracia, se sabe poco sobre c6-
mo desempeiia su tarea o c6mo colabora con otros departamen-
tos. A los polit6logos les ha preocupado poco el andlisis critico
de la Administracién publica, y un departamento con la buena fa-
ma del MAFF précticamente no ha atraido atencién alguna. De
los dos libros que se ocupan especificamente del Ministerio
(Winnifrith, 1962; Foreman, 1989), ninguno ofrece un examen
riguroso de sus trabajos.

En cambio, se sabe mucho més sobre los lazos entre la agri-
cultura y el MAFF. Por ejemplo, se ha prestado una gran aten-
cién a la relacién entre este iltimo y el Sindicato Nacional de
Agricultores (NFU), habiéndose debatido si debe ser considera-
da como una forma de corporativismo. En este sentido, el cor-
porativismo es una forma de Estado y no una teoria del Estado
(Marsh, 1983, pag. 2). Desde los primeros estudios sobre los la-
zos entre el MAFF y el NFU (véase Self y Storing, 1962), se ad-
virti6 la existencia de una especie de asociacion entre ambos tan-
to a nivel nacional como regional. En una comparacién explicita
de grupos agrarios britdnicos y norteamericanos, Wilson sefiala-
ba las diferencias desde el punto de vista del acceso al Gobierno
entre ellos, y afiadia que en Gran Bretafia:

“Es opinién general en los circulos académicos y adminis-
trativos... que la relacidn entre el NFU y el Ministerio de Agri-
cultura es mucho mas estrecha de lo normal” (Wilson, 1977,
pag. 35).
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Analistas posteriores han opinado que con esta relacién se
comparte la capacidad para elaborar la politica econémica y, ain
mds, se excluyen expresamente otros intereses (Cox y cols.
1985; Grant, 1983).

Una relacién de este tipo se da con mayor probabilidad cuan-
do intervienen intereses clave (sectoriales) de los productores.
Ofrece al Estado apoyo en su politica y le ayuda en su ejecucion,
y para el sindicato es una oportunidad de intervenir tanto en la
formulacién como en la ejecucién de la politica. Asigna respon-
sabilidades a ambas partes: el Estado ha de practicar una politi-
ca negociada, y los lideres del grupo han de garantizar que sus
miembros se atienen a ella.

Aunque el debate sobre los lazos entre el NFU y el MAFF ha
sufrido muchos altibajos al cambiar la relacién de la agricultura
con la politica ptiblica, las ideas que ofrece sobre el funciona-
miento del MAFF han soportado la prueba del tiempo. La pri-
mera es que, en términos organizativos, el MAFF es un departa-
mento un tanto excepcional. Como otros varios, ticne su base en
Whitehall, pero se aparta de ellos por su cadena directa de man-
do, que va desde el nivel regional al local y en ultima instancia
al agricultor individual. Muchos departamentos, aun mantenien-
do su competencia sobre un 4rea determinado de la politica, rea-
lizan la mayor parte de su trabajo a través de otros agentes. En
segundo lugar, a causa de los estrechos lazos establecidos entre
el MAFF y los agricultores y sus organizaciones, se acusa al
MAFF de representar las opiniones de los agricultores a expen-
sas de los consumidores y de otros sectores de la industria ali-
mentaria. En tercer lugar, es opinién general que los agricultores
defienden un sistema de autorregulacién, es decir, que desean re-
gular sus propias actividades sin control externo alguno. El
MAFF ha participado activamente en esta estrategia y su posi-
cién en Whitehall es singular en este aspecto. Con la autorregu-
lacién se libera al Gobierno de una tarea y a la industria de una
carga innecesaria (es decir, la regulacién por una agencia exter-
na).
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Si este es el marco dentro del cual opera el MAFF en sus re-
laciones con la agricultura, vale la pena ampliar el andlisis a
otros elementos del sistema alimentario y esclarecer la posicion
del MAFF ante el cambio sin precedentes que ha experimentado
su situacién. En lo que se refiere al personal, el MAFF es uno de
los mayores departamentos, al dar empleo a unos 12.000 funcio-
narios de un total de 600.000. El Ministerio de Alimentacién se
creé en 1939, pero no se fusion6é con el de Agricultura hasta
1955, con gran descontento de algunos comentaristas contempo-
rdneos, que temian un debilitamiento de los intereses de los dis-
tribuidores y consumidores en un departamento dedicado pri-
mordialmente a atender las necesidades de los agricultores
(Foreman, 1989, pag. 57).

Tanto antes como después de su fusion, la vertiente del
MAFF competente en materia de alimentacién parece haber
adoptado un estilo administrativo y regulador andlogo al de la
vertiente competente en relacién con la agricultura. Se incorpo-
ran a la estructura de toma de decisiones a los intereses favore-
cidos, en un intento de garantizar que el Gobierno y la industria
se mueven en la misma direccién y al mismo tiempo. Quizi el
indicio mas obvio de lo estrechas que son las relaciones entre el
Ministerio y la industria sea el Comité de Normas sobre Ali-
mentos, que fue creado en 1947 y que a su vez establecié dos
subcomités, uno sobre contaminantes de alimentos y otro sobre
aditivos, posteriormente fusionados en el Comité de Aditivos y
Contaminantes de Alimentos en 1964. En 1983 tuvo lugar otra
reforma, cuando ambos comités fueron sustituidos por el Comi-
té Consultivo sobre Alimentos (Foreman, 1989). Desde enton-
ces, su funcién ha sido valorar las dltimas conclusiones cientifi-
cas en materia de aditivos, contaminantes y composicién de los
alimentos y asesorar al ministro sobre la necesidad de actualizar
la normativa. Tanto el Comité Consultivo sobre Alimentos como
sus precursores han sido cada vez maés criticados por su falta de
independencia, por su composicién poco representativa y por el
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secretismo de sus actuaciones (National Consumer Council,
1988, pag. 18).

A pesar de su indudable influencia, el Comité Consultivo so-
bre Alimentos no es el principal de los comités alimentarios pa-
blicos. Este privilegio corresponde al Grupo Directivo de Vigi-
lancia de los Alimentos, presidido por el cientifico jefe del
MAFF. Sus miembros provienen principalmente del MAFF y del
Departamento de Sanidad (DoH) (National Consumer Council,
1988, pag. 24). Aunque se ocupa también de los aditivos y de la
contaminacién de los alimentos, tiene una funcién mas general,
la de examinar la seguridad y valor nutritivo de los alimentos
(National Consumer Council, 1988: 20). Cuenta con una serie de -
grupos de trabajo que se ocupan de diferentes temas, como los
plaguicidas, y que emiten informes que son examinados por el .
Grupo Directivo antes de su envio al Comité Consultivo sobre
Alimentos, a un érgano del Departamento de Sanidad y al Co-
mité sobre Toxicidad de Productos Quimicos en Alimentos, Pro-
ductos de Consumo y Medio Ambiente (National Consumer
Council, 1988: 20) (Figura 1).
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Tabla 1 Estructura de comités del Grupo Directivo de Vigilancia Alimentaria y
sus relaciones con otros comités

Comité Consultivo
sobre Alimentos

Grupos de trabajo:

Residuos veterinarios en
productos animales

Metales pesados y otras Comité de
sustancias inorganicas productos
Contaminantes quimicos Grupo Directivo veterinarios
procedentes del contacto de los de Vigilancia
alimentos con otros materiales Alimentaria
Productos toxicos de origen Comité asesor
natural de plaguicidas
Nutrientes
Residuos de plaguicidas
Colorantes
Nitratos y compuestos,
relacionados
Comités DHSS:

Toxicidad

Mutagenicidad

Carcinogenicidad

Nutricién

Aire, suelo y agua

Fuente National Consumer Council, 1988, pag. 20.

Las deliberaciones de estos comités y sus recomendaciones
tienen importancia en cuanto que estdn modificando continua-
mente las fronteras de la normativa existente a medida que las
empresas, minoristas y proveedores de consumos intermedios
del sector alimentario dan con nuevos productos y procesos. Es-
tos cambios se han reflejado en la actitud del MAFF ante la la re-
gulacién alimentaria que “generalmente, se ha alejado del esta-
blecimiento de normas de composicion de los alimentos... en
favor de un etiquetado més efectivo en el que consten los ingre-
dientes y el valor nutritivo” (Foreman, 1989: 118). La mayor fle-
xibilidad que ha otorgado esta nueva actitud a los fabricantes de
alimentos se refleja, por ejemplo, en los productos con bajo con-
tenido en grasas, que anteriormente estaban prohibidos. Aun
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cuando el MAFF sigue siendo competente en asuntos alimenta-
rios, la CE influye cada vez mas. Las leyes sobre alimentos de la
década de 1980 han sido con frecuencia més una respuesta a las
directivas comunitarias que a las presiones de los productores o
consumidores.

A diferencia de lo que sucede con los agricultores, respecto
de los cuales el MAFF actda directamente a través de una agen-
cia propia (ADAS), la ejecucién de la legislacién sobre alimen-
tos corresponde a las entidades locales, y mds en concreto a sus
departamentos de normas comerciales o a los funcionarios de
medio ambiente (EHO) (Foreman, 1989: 83). Las entidades lo-
cales representan asimismo un papel clave en la regulacién de
los mataderos, junto con los veterinarios. Con el tiempo, estos
ultimos se han incorporado progresivamente al nicleo del
MAFF, culminando en 1971 su integracién en la ADAS. El Ser-
vicio Veterinario Estatal (SVS) es responsable de la sanidad ani-
mal en las explotaciones, durante el transporte y en los mata-
deros, pero sélo en la primera de estas funciones tiene
competencias exclusivas. El resto las comparte con los funcio-
narios de medio ambiente. Este reparto de competencias hace
que Gran Bretafia sea un caso un tanto inusual respecto al resto
de Europa, donde los veterinarios intervienen con mayor exclu-
sividad en el proceso de sacrificio de los animales, desde la emi-
sidn del certificado inicial de aptitud del animal hasta el examen
posterior del mismo, una vez sacrificado.

I’or tanto, existen diferencias sutiles pero significativas entre
la regulacién por el MAFF de los agricultores y de los demds as-
pectos del sistema alimentarto. Aunque se favorezca la autorre-
gulacién, la norma es la consulta estrecha con los productores.
También las funciones de los veterinarios y de las entidades lo-
cales supone otra diferencia. Las atribuciones de los veterinarios
son muy distintas de las de otros funcionarios de las ADAS. Un
veterinario puede impedir el sacrificio de un animal; en cambio,
un funcionario local de las ADAS no puede impedir que un agri-
cultor aplique una cantidad excesiva de plaguicida; tampoco dis-
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pone de las atribuciones de intervencion que tiene un EHO o un
funcionario local de normas comerciales. De hecho, la ruptura
entre las competencias del MAFF en relacién con el sistema ali-
mentario y el poder ejecutivo de que disponen los funcionarios
locales no se parece en nada a la situacién de los agricultores en
su relacién con el MAFF.

En el periodo de posguerra, el MAFF tuvo pocos problemas
en relacion con la regulacion de la agricultura o de los alimen-
tos. Ha actuado dentro de un sistema alimentario estable y con-
sensuado del que todos los sectores podian beneficiarse. Sin em-
bargo, los cambios de poder econémico y politico producidos en
el sistema alimentario nacional y en las relaciones comerciales
internacionales han erosionado el sistema establecido. Al igual
que la mayoria de las organizaciones establecidas, al enfrentarse
con un cambio no deseado, el MAFF ha tratado de recrear y
mantener su pauta de actuacién y su modo de regulacion tradi-
cionales. Por desgracia, su estrategia defensiva ha sido a veces
anacrénica, lo que ha contribuido a que se le considere amigo de
los productores y enemigo del consumidor. En la medida en que,
por ejemplo, los debates sobre higiene alimentaria han rebasado
las capacidades del MAFF y han llegado al Ministerio de Sani-
dad y a los EHO, aquél ha perdido asimismo fuerza.

Sin embargo, quizd la mayor amenaza al Ministerio haya ve-
nido del conflicto sin precedentes entre el Partido Conservador y
el NFU. Politicamente, las fuerzas dominantes en el Partido
Conservador bajo la presidencia de Margaret Thatcher se opo-
nian a las ayudas generalizadas a la agricultura y a la relacién de
tipo corporativista del NFU con el MAFF. Los sentimientos de
los partidarios del libre mercado dentro del Partido se resumen
en la memorable frase de Norman Tebbit: “El Foreign Office es
para los extranjeros y el MAFF para los agricultores”. Estas ac-
titudes han contribuido a erosionar las relaciones, tradicional-
mente estrechas, entre los agricultores y el Partido Conservador,
y culminaron en 1987 en una votacién sin precedentes de no
confianza, realizada en la NFU respecto a un ministro de Agri-
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cultura conservador. Después de considerarlo como un grupo
privilegiado dotado de un estatuto auténomo, los conservadores
influyentes comenzaron a formarse una idea diferente del NFU.
En palabras de uno de ellos, “no podemos considerarlo ya (el
NFU)... como algo mis que una simple asociacién comercial”
(The Independent, 24 de diciembre de 1988).

Naturalmente, los ministros de Agricultura y el propio MAFF
no han sido completamente inmunes a estos sentimientos, como
se advierte en las afirmaciones del ministro John MacGregor en
el sentido de que era improbable que los agricultores pensaran
que tenian al MAFF en el bolsillo (The Times, 13 de febrero de
1989). El periodo de MacGregor como ministro ha sido consi-
derado como un punto de inflexi6n en la historia del MAFF. No
tenia “pretensiones de ser un agricultor” y proclamaba que era
“un gran partidario de la responsabilidad individual, de dejar que
actde el mercado y de reducir la Administracién” (The Indepen-
dent, 24 de diciembre de 1988). Segtin informaciones de prensa,
se creia en Whitehall que bajo su direccion el MAFF estaba
“cambiando lentamente de direccién, como un petrolero; lenta-
mente, pero con seguridad, alejandose de los agricultores y ron-
dando los intereses de los grupos de presién de consumidores y
ecologistas, politicamente mds importantes” (The Independent,
24 de diciembre de 1988). Con su sucesor, John Gummer, pu-
dieron detectarse nuevos cambios de actitud del MAFF ante los
agricultores y la industria alimentaria. Gummer traté explicita-
mente de aliar al Ministerio con los consumidores, y en una oca-
sién se refiri6 al Ministerio como Ministerio de Alimentacién,
con gran consternacion de los agricultores.

Quiza actualmente sean limitados los cambios de actitud del
MAFF, pero, combinados con la reestructuracion del sistema ali-

- mentario, han puesto seriamente en duda su estilo regulador y su -
legitimacién. Hay pocas dudas de que las crisis alimentarias en
Gran Bretafla se han presentado asimismo como crisis del
MAFF. Con todo, aun cuando el régimen regulador actual, tal
como lo practica el Gobierno central, ha contribuido a las crisis
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alimentarias, no las ha determinado en absoluto. Es evidente que
las diferentes competencias de las administraciones central y lo-
cales en la regulacion del sistema alimentario pueden promover
intereses diferentes y respuestas variables.

A continuacién nos ocuparemos de dos casos de crisis ali-
mentarias en Gran Bretaiia, la salmonella en los huevos y el BSE
en el ganado vacuno, para ilustrar c6mo la reestructuracién del
sistema alimentario y el nuevo enfoque regulador se han conju-
gado para provocar circunstancias mutuamente reforzantes que
favorecen l/as crisis de legitimidad.

La crisis de la salmonella en los huevos

La crisis de la salmonella en los huevos, iniciada en el otofio
de 1988, fue la més importante de la década de 1980 en relacién
con la seguridad de los alimentos. Fue la causa de que el precio
al por mayor de los huevos se redujera a la mitad en pocas se-
manas. Recibié una cobertura masiva por parte de la prensa y
apareci en documentales de televisién, mientras que la apari-
cioén de nuevos casos la mantuvo durante mucho tiempo en el
primer plano politico. Grupos nuevos y muy motivados de con-
sumidores, que hicieron campaiia en favor de la mejora de la po-
litica alimentaria y en contra de la adulteracién de los alimentos
(London Food Commission, 1988), contribuyeron ademds a
mantener viva la cuestién. La incapacidad del Gobierno para
abordar la crisis dio lugar a divisiones internas que culminaron
con la dimisién de la ministra de Sanidad, Edwina Currie, con lo
que auin se agrié mas la controversia. Las criticas al Gobierno-
por la forma en que habia lidiado la crisis vertittas por la Comi-
sién de Agricultura de la Cdmara de los Comunes contribuyeron
asimismo a mantener viva la atencién del piblico respecto a las
cuestiones de seguridad alimentaria.
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Los grupos de consumidores y ecologistas imputaban a los
piensos contaminados la crisis de la salmonella. Sin embargo, las
conclusiones de la Comision de Agricultura de la Cdmara de los
Comunes fueron muy diferentes, al afirmar que los intentos de
acusacién ‘no tenian valor alguno’ y que se habia exagerado mu-
cho en relacién con el tema. Con todo, a pesar de estas palabras
tranquilizadoras, los piensos contaminados tuvieron una partici-
pacion decisiva. Un resultado importante fue que se pusieron en
duda la eficacia de las técnicas industrializadas e intensivas de
cria del ganado y el papel del sistema alimentario industrial re-
estructurado.

La crisis de la encefalopatia espongiforme bovina

Otro caso destacado de los ultimos afios de 1a década de 1980
fue el de la encefalopatia espongiforme bovina (BSE) o “enfer-
medad de las vacas locas”. Su causa suele atribuirse a piensos
derivados de ganado ovino infectado de rofia. La preocupacién
por los efectos de la BSE en el publico (asi como en el nimero
de cabezas de ganado y en su salud) suscitaron una gran contro-
versia interna y dentro de la CE. En el pais hubo discusiones
acerca de la indemnizacién que debia concederse por el sacrifi-
cio del ganado y preocupacion por la transmisién de la enferme-
dad a otros animales o a los seres humanos. La cobertura de los
medios de comunicacién —con abundancia de imdgenes de va-
cas incapaces de sostenerse en pie— erosiond la confianza en el
sector del vacuno britdnico. A escala de la CE, el debate adqui-
rié una virulencia especial entre Gran Bretafia y Alemania, y es-
te tltimo pafs pidi6 un control mds estricto de las exportaciones
britanicas de carne de vacuno para proteger a sus consumidores.

Una vez mads, se dej6 a la Comisién de Agricultura de la Céa-
mara de los Comunes la tarea de tranquilizar al piblico sobre la
seguridad alimentaria. E1 Gobierno, representado por el MAFF,
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habia fracasado de nuevo en sus intentos de calmar la ansiedad
publica y de ofrecer una seguridad de mercado al sector de la
carne de vacuno. Lo mismo que en el caso de la salmonella, la
inadecuada regulacién se consideré el principal causante del de-
sarrollo de la BSE.

La cuestién de la BSE suscité preocupacién publica por las
posibles consecuencias de la enfermedad y por la desconfianza
subyacente respecto a los modernos métodos de cria y a las ga-
rantias del MAFF sobre la seguridad de los alimentos. Con oca-
sién del “vacio cientifico” que se produjo, en buena parte por la
ausencia de apoyo a la investigacion a largo plazo, las distintas
opiniones que surgieron representaban estimaciones del mejor y
el peor escenario. En el mejor de los casos, como los seres hu-
manos comen carne infectada de ovino y no se contagian de ro-
fia, son “nulas” las posibilidades de que se contagien de la en-
fermedad. Como mucho, algunos cientificos notables subrayaron
el hecho de que la enfermedad tuviera un largo periodo de incu-
bacién y de que no se hicieran esfuerzos para detectarla en el ga-
nado que pasa a la cadena de transformacién alimentaria (Lacey
y Dealler, 1991).

Conclusion: del corporativismo con los productores a la
defensa publica del interés privado dirigido por el mercado

Hay muchas semejanzas tanto en los origenes detallados de la
salmonella y de la BSE como en los métodos de mediacién po-
litica desarrollados para aliviar los problemas resultantes. En pri-
mer lugar, adviértase que la misma naturaleza de la industria de
piensos y en particular las nuevas técnicas de preparacién de sus
productos ha sido motivo de gran preocupacién en ambos casos.
El uso de proteinas animales en piensos concentrados, el méto-
do utilizado para su suministro y el grado en que los sistemas in-
tensivos de cria han de recurrir a estas fuentes son comunes a
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ambas cuestiones. Sin embargo, el MAFF y sus comités de agri-
cultura han tratado de alejar de su campo critico el area de deba-
te y de ‘determinacién de los hechos’. En ambos casos, la preo-
cupacién inmediata ha sido calmar los temores publicos
mediante la publicacién de investigaciones cientificas limitadas
sobre la probabilidad de riesgo para la salud humana. Se ha pro-
ducido asf un vacio cientifico respecto al escenario que parecia
mas optimista (y normalmente el menos caro).

En segundo lugar, es también significativo que en ambos ca-
sos se haya emprendido una accién politica para calmar las pro-
testas de los agricultores mediante el pago de indemnizaciones y
no se hayan elaborado nuevas disposiciones para controlar mds
claramente la industria de piensos por razones de interés publi-
co. La aprobacién de la Ley de seguridad alimentaria (1990) ha
sido presentada como un instrumento de proteccién del consu-
midor, pero no se ocupa directamente del sector de consumos in-
termedios, y s6lo pone ¢l énfasis en el etiquetado de los alimen-
tos y en la adaptacidn publica al ritmo del cambio tecnolégico en
el sector alimentario (véase Flynn y Marsden, 1992).

En tercer lugar, un aspecto clave de la cuestién de la higiene
alimentaria viene dado por la debilitacién progresiva de las técni-
cas tradicionales contrastadas del MAFF para calmar los temores
de productores y consumidores. El MAFF ha dejado al descu-
bierto sus fallos internos en el seguimiento y evaluacién de los
riesgos sanitarios y en la legitimacién del sistema alimentario.
También ha dejado al descubierto su incapacidad para controlar
la oferta y la demanda de determinados productos alimentarios.
De hecho, su propia insistencia en ciertos tipos de pruebas cien-
tificas (por ejemplo, los comités Southwood y Tyrell, que inves-
tigaron el BSE) ha tendido a desviar la atencién tanto de los cam-
bios reales del mercado como de los potenciales, y de las
deficiencias toleradas en las cuestiones de higiene alimentaria.
Asf se observa especialmente en el caso del comercio de carne.
En el periodo 1980 a 1986, el consumo de carne de vaca y de ter-
nera descendi6 en un 19 por 100, el de carnero y cordero en un
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23 por 100 y el de cerdo en un 12 por 100. En un mercado tan ra-
pidamente contractivo, los productores de carne de vacuno y los
grupos transformadores de la misma cada vez se han vuelto mds
criticos con el MAFF al ver que éste mds bien agrava que mitiga
el problema de la BSE. Por su parte, los transformadores y mino-
ristas tratan asimismo de elaborar nuevos productos cdricos pa-
ra mantener y mejorar su cuota de mercado (asi como para afiadir
valor). Consideran conveniente apoyar de palabra al consumidor.
Los minoristas hayan tratado de disociarse de la crisis y poner un
mayor acento en la calidad de los alimentos de sus tiendas. La ca-
lidad de los alimentos, que en otro tiempo era una norma acepta-
da publicamente, hoy se ha especializado y se ha convertido en
un factor particularmente importante del mantenimiento de la de-
manda del consumidor y del crecimiento del mercado.

Los problemas implicitos que ha afrontado el MAFF durante
este periodo derivan en parte de la inadecuacién de su doble pa-
pel, es decir, de la disponibilidad a nivel central y local de me-
canismos o de capacidad insuficientes para atender las preocu-
paciones del consumidor por encima de unas prioridades
estrictamente definidas y orientadas a la produccién. En su in-
tento de calmar los temores publicos en relacién con la calidad
de los alimentos desde Whitehall, el ministro y, mds en general,
la Administracién central han sido incapaces de garantizar los
intereses de los consumidores, debido en parte a la falta de siste-
mas de regulacién locales. El papel anticuado y limitado de los
veterinarios, por un lado, y de los EHO, por otro, han resultado
ser mecanismos insuficientes para el seguimiento de la higiene
alimentaria. En particular, los EHO se han quejado de falta de re-
cursos a consecuencia de la presién financiera general sobre las
administraciones locales. Los problemas de higiene se han remi-
tido directamente a la administracién central, lo que ha obligado
a reunir apresuradamente comités especiales de agricultura para
dilucidar y resolver los problemas. La falta de atencion prestada
a la aplicacién de las nuevas disposiciones sobre la prohibicion
del consumo de visceras queda de manifiesto con las respuestas
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del Instituto de EHO al MAFF durante la investigacién del co-
mité especial sobre la BSE. En ellas se afirma, por ejemplo:

“Los departamentos de salud ambiental de las entidades lo-
cales no recibieron copias de las disposiciones hasta una sema-
na después de la fecha de entrada en vigor. Ademds, muchos
mataderos no conocian la existencia de dichas disposiciones en
el momento de su entrada en vigor. Por este motivo, apenas hu-
bo tiempo, si es que los hubo, para preparar la aplicacion, espe-
cialmente con respecto a la eliminacién de las visceras. La ins-
titucién no cree, por tanto, que las disposiciones lograran
inicialmente su objetivo de proteger al publico de todo el pais”
(House of Commons Agriculture Committee, 1990, pag. 107).

Estos fallos y vacios en el seguimiento efectivo de la higiene
alimentaria a nivel local han dejado al descubierto el papel cen-
tral del MAFF, que se ha hecho vulnerable a la critica general in-
cluso de sus clientes tradicionales, los productores.

Sin embargo, a un nivel més bdsico, quizé el rasgo mas sig-
nificativo de las crisis alimentarias de finales de la década de
1980 y principios de la de 1990 en Gran Bretafia haya sido la me-
dida en que la cuestién de la higiene alimentaria ha servido para
dirigir la atencién piiblica no sélo hacia la existencia de la cade-
na alimentaria (en oposicién a la agricultura o el comercio al por
menor), sino también hacia sus interdependencias. Al MAFF le
resulta cada vez més dificil manejar esta cuestién, dado que el
punto ‘natural’ de referencia de su politica y su discurso estd
constituido por la agricultura y el bienestar del “campo”. Por otra
parte, por ser un Ministerio de la Administracién central, se sien-
te inclinado a asumir un nuevo conjunto de funciones que tratan
de legitimar ciertos tipos de précticas de consumo alimentario,
asi como de mitigar el temor publico en relacién con las practi-
cas de produccién y fabricacién de alimentos. Con ello se resu-
cita el espectro de la intensificacién de los conflictos entre de-
partamentos, por ejemplo, entre el MAFF y el Departamento de
Sanidad. Aquél ha de luchar contra estas nuevas presiones utili-
<ando un conjunto cada vez mds anticuado de instrumentos or-
ganizativos y de atribucién de competencias entre departamen-
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tos y entre los niveles nacional y local. Ademds, tal como se des-
prende de la aprobacién de la Ley de seguridad alimentaria de
1990, los niveles de complejidad del mercado y tecnolégica de
los sectores de consumos intermedios, de transformacién y de
venta al por menor hacen que los ministerios de la Administra-
cién central, en el mejor de los casos, reciban informacién retra-
sada y, en el peor, carezcan de ella en absoluto por lo que se re-
fiere a los cambios y précticas que tienen lugar en el sistema
alimentario. Estos problemas se agravan con los sucesivos cam-
bios de personal de los ministerios, que generalmente han con-
tribuido a reducir el seguimiento y las funciones de I+D, y las
“funciones inhibidoras” parciales —que también se dan en los
sectores de investigacion y desarrollo alimentario— del sector
privado.

Nuestra intencion ha sido despertar la preocupacién cientifi-
ca por los cambios ocurridos en la produccion y el consumo de
alimentos en un contexto nacional. La politica y la regulacién a
nivel nacional a través de un Ministerio de la Administracién
central son cada vez mdas vulnerables a la internacionalizacién
del sector empresarial alimentario, debido en particular al desa-
rrollo de nuevas tecnologias y marcas de alimentos. Ademaés,
con la integracién del mercado europeo, es probable que una plé-
tora de nuevas normas comunes asociadas con la regulacién ali-
mentaria obliguen al Ministerio a iniciar una negociacién supra-
nacional que se sumard a los debates nacionales sobre normas y
calidad de los alimentos (Waters, 1991). Lo mismo que ha ocu-
rrido con la contaminacidn agraria y con las presiones ecologis-
tas, el MAFF habra de desplazar cada vez mas su centro de preo-
cupacién y abandonar las politicas encaminadas a mejorar un
tipo de autorregulacion basada en los antiguos lazos corporati-
vistas con el grupo de presion de los agricultores. Aun cuando al-
gunos de los mas sé6lidos grupos ecologistas sean consultados
habitualmente en relacién con ciertas cuestiones de politica agra-
ria (p. €j., las revisiones de los precios), hasta ahora hay pocas
pruebas de que se haya reconocido a los grupos de consumido-
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res de alimentos el mismo grado de legitimidad politica. Por otra
parte, la ampliacién de la consulta no garantiza una aplicacion
mas eficaz de la politica de regulacion alimentaria, dada la falta
de claridad en cuanto a la financiacién futura de las autoridades
reguladoras a nivel local (Howells, Bradgate y Griffiths, 1991),
y segun sefiala Painter (1981), dado el énfasis tradicional en la
aplicacién local mediante la inspeccién en el punto de venta, en
lugar del seguimiento del proceso de transformacién de los ali-
mentos. Los derechos de los consumidores y de los inspectores
a “examinar el pote de mezclas” del proceso de transformacion
de los alimentos todavia son limitados, y uno de los principales
_objetivos de la reciente Ley de seguridad alimentaria ha sido
proteger “la necesidad de una industria innovadora y competiti-
va, evitando cargas y controles innecesarios”.

En estas circunstancias, es muy probable que sean los mino-
ristas los que actden para vigilar los procesos de transformacion
de los alimentos y no un grupo ampliamente disperso de funcio-
narios. De hecho, puesto que los minoristas estdn cada vez mas
sensibilizados respecto a la calidad de los alimentos, tal como la
aprecian los consumidores, son ellos los que con mayor proba-
bilidad promoverdn una regulacién mds precisa (segiin mds les
convenga) del proceso de produccién de alimentos.

Es posible que la influencia de las asociaciones comerciales
de apoyo a los minoristas, fabricantes y sectores proveedores de
consumos intermedios dé lugar al establecimiento de un conjun-
to de relaciones (Cawson, 1985) con el MAFF, con el Gobierno
nacional y con la CE mas eficaz que el derivado del corporati-
vismo tradicional de los productores. El interés privado esta sus-
tituyendo a este corporativismo como plano principal de media-
ci6n politica. Por tanto, aunque los sectores de transformacién y
de venta minorista de alimentos no constituyen, dada su organi-
zacién politica relativamente débil en comparacién con los agri-
cultores (véase Grant, 1987), una especie de repuesto de los mis-
mos, en la década de 1980 han tenido grandes oportunidades de
mejorar su posicion politica y econdémica. Asi, por ejemplo, la
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reciente ley alimentaria concede a los minoristas atribuciones
“de hecho” para regular la calidad de sus consumos intermedios
mediante la promocién de la inspeccién de los procesos de fa-
bricacién. Ademds, tal como ponen de manifiesto sus continuas
y sustanciosas tasas de beneficio, incluso en un periodo de rece-
sion general de las ventas al por menor, luchan continuamente
por un “espacio” politico y econémico que les permita mantener
la diversificacién del producto, el avance tecnoldgico y las ga-
rantias de “seguridad” del consumidor.

Después de una década de considerable crecimiento de la
concentracién y de reorganizacién interna, el sector minorista
europeo se enfrentard probablemente con la necesidad de refor-
zar su papel regulador por encima del resto del sistema alimen-
tario, y exigird que las autoridades de la Administracién central
(en particular, el MAFF) legitimen sus acciones ante un puiblico
consumidor mds sensibilizado. Las citadas preocupaciones por
la higiene alimentaria han reforzado esta tendencia y han colo-
cado a los fabricantes de consumos intermedios en una posicién
en teoria mas discutible desde el punto de vista politico frente al
consumidor. La experiencia indica que esa materia seguird sien-
do competencia del Ministerio de Agricultura, no del Departa-
mento de Comercio e Industria o del de Sanidad. En estas cir-
cunstancias, el tradicional “excepcionalismo” agrario que ha
caracterizado el periodo de posguerra se superard al darse una
prioridad mds explicita al sector alimentario guiado por el mer-
cado. En las actuales circunstancias, tanto en términos de orien-
tacion como de mecanismos politicos, el MAFF muestra pocos
indicios de que vaya a lograr esta transicién sin despertar una
mayor conciencia publica sobre la legitimidad de la calidad de
los alimentos y de los derechos del consumidor.
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