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1. Introducciéon
1.1. Presentacion del capitulo

Uno de los objetivos que se plantea la SESPAS con estos informes es realizar prospec-
ciones de futuro, analizando la realidad, para proponer lineas estratégicas y aportar
informacion sobre el estado de la cuestién a los distintos usuarios del mismo.

En el presente capitulo se plantean las cuestiones que deben tenerse en cuenta
para resolver los problemas de salud que produce la contaminacion de los alimen-
tos. La contaminacion de los alimentos se entiende, en este contexto, como la
alteracién o dano que alguna sustancia —o sus efectos— produce en la pureza o el
estado de los alimentos y que supone inseguridad para las personas (1).

Para desarrollar este enfoque, se expone en el presente capitulo una introducciéon
al problema que se aborda, las principales definiciones en el &mbito de la seguri-
dad alimentaria, un listado de variables que influyen en la problematica alimenta-
ria, los criterios que deben tenerse en cuenta a la hora de plantear soluciones y las
diferentes respuestas dadas en el Reino Unido, Estados Unidos de América, Irlan-
da, Francia, Australia-Nueva Zelanda, Unién Europea y Espafia, para terminar iden-
tificando algunas alternativas y propuestas de actuacion.

1.2. El derecho a la alimentacién

Los alimentos son basicos en nuestra vida. Nuestra salud y nuestras facultades fisi-
cas y mentales dependen de los alimentos que consumimos y de como los come-
mos (2). De ahi que los alimentos se conviertan en uno de los principales determi-

nantes de la salud de las personas.

La disponibilidad de alimentos, por otra parte, es un derecho universal. La confe-
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rencia Internacional sobre Nutricién FAO/OMS, de 1992, reconocio que el acceso a
una nutricién adecuada y a la alimentacion segura es un derecho de cada indivi-
duo. La Declaracion sobre Seguridad Mundial de Alimentos y Suministro, de 1996,
compromete a los gobiernos a reafirmar el derecho de cada persona a tener un
acceso a alimentos seguros y nutritivos, consistente con el derecho a una alimenta-
ciéon adecuada y al derecho fundamental de cada persona a estar libre de hambre.
También en el ano 2000, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas
reafirmé este derecho (2).

Garantizar este derecho es responsabilidad de los gobiernos para lo cual utilizan
varias estrategias, desde las legislativas marcando limites y controles, a las de trans-
ferencia de parte de esa responsabilidad al productor y, también, a través de medi-
das de informacion y educacion sanitaria. El control alimentario debe ser una activi-
dad estatutaria basada en leyes, con el objetivo de aportar garantias de seguridad,
de adecuado suministro, y de calidad y valor nutricional de los alimentos (2). La
seguridad de los alimentos es la prioridad fundamental en el control alimentario.

Los consumidores deberian poder acceder a una amplia gama de productos segu-
ros y de elevada calidad. Cada vez es mayor la complejidad de la cadena de pro-
duccion de alimentos; cada uno de sus eslabones debe tener idéntica solidez, a fin
de proteger adecuadamente la salud de los consumidores (3).

La seguridad de los alimentos y la proteccién de los consumidores son esenciales
para la salud (4). Una de las principales prioridades estratégicas de la Comision
Europea es velar por los mas elevados niveles de seguridad alimentaria en Europa.
La produccién y el consumo de alimentos son esenciales en cualquier sociedad y
tienen repercusiones econdmicas, sociales y, en numerosos casos, medioambienta-
les. Si bien la proteccion de la salud es siempre prioritaria, estos otros aspectos
también han de tenerse en cuenta en el desarrollo de la politica alimentaria (3).

1.3. Los alimentos como factor productivo

Desde el advenimiento de la era industrial, las personas compran los alimentos,
cuando antes los producian ellos para autoconsumo. Este cambio provocé la apari-
cion de la llamada industria de la alimentacién. La contaminacién tanto micro-
biolégica como quimica o fisica se venfan produciendo de manera natural, pero
con la necesidad de nuevos procedimientos industriales aparecen nuevos tipos de
contaminacion.

Existe una fuerte e importante relacion entre la salud y el desarrollo econémica. El
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miedo a la competencia no deberia ser argumento para bajar la guardia de la inver-
sion en seguridad alimentaria. La inversion en los paises menos desarrollados es,
también, imprescindible para conseguir que no produzcan alimentos probleméticos.

No hay que olvidar que el sector agroalimentario tiene gran importancia en el con-
junto de la economia mundial. La industria productora de alimentos y bebidas es
uno de los sectores industriales mas destacados de la Unién Europea (UE), con una
produccién anual valorada en casi 600.000 millones de euros, es decir, cerca del
15 % de la produccién industrial total. Una comparaciéon internacional muestra
que la UE es el mayor productor mundial de alimentos y bebidas. Esta industria es
el tercer mayor empleador en el sector industrial, y ocupa a mas de 2,6 millones de
empleados, un 30% de los cuales trabajan en pequefas y medianas empresas. Por
otro lado, el sector agricola tiene una produccién anual de cerca de 220.000 millo-
nes de euros y proporciona el equivalente a 7,5 millones de puestos de trabajo a
tiempo completo. Las exportaciones de productos alimenticios y bebidas ascienden
a 50.000 millones de euros mas al afio. La importancia econémica y la ubicuidad
de los alimentos en nuestra vida sugieren que la seguridad alimentaria ha de ser
uno de los principales intereses de la sociedad y, especialmente, de los poderes
publicos y de los productores del sector (3).

La propia Agencia de Seguridad de los Alimentos de Irlanda reconoce que la pro-
duccién de los alimentos y el turismo son elementos fundamentales en la eco-
nomia de este pais (5).

La libre circulacién de alimentos seguros y saludables es un aspecto esencial del
mercado interior y contribuye significativamente a la salud y al bienestar de los ciu-
dadanos, asi como a sus intereses sociales y econémicos. En la ejecuciéon de las
politicas comunitarias debe asegurarse un nivel elevado de proteccion de la vida y
la salud de las personas (6).

1.4. Los alimentos como problemas de salud

Un adecuado suministro de alimentos seguros y nutritivos es esencial para la vida
humana. Pero los alimentos también pueden ser causa o convertirse en un riesgo
para la salud, e incluso la vida (7).

Las crisis alimentarias producidas en los Ultimos tiempos —como las del aceite de
colza, dioxinas en pollos belgas, encefalopatia espongiforme bovina o la del aceite
de orujo— han hecho de las enfermedades transmitidas por los alimentos un pro-
blema de importancia para las autoridades sanitarias de todos los paises del mun-
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do. Podrfamos considerar a este problema como un problema emergente, segun la
definiciéon del Instituto de Medicina de los Estados Unidos de América (8) y, por lo
tanto, un problema de reciente aparicién. Como dato curioso y para reforzar esta
idea de novedad del problema, a este asunto no se le dedicd en exclusiva ningun
capitulo hasta el informe SESPAS del afio 1998.

Por otra parte, es necesario tener en cuenta que las crisis alimentarias se han pro-
ducen porque cumplen muchos de los criterios que se consideran predictores de
crisis sociales como son el hecho de que el riesgo es involuntario, no implica una
accion volitiva del individuo o estad distribuido con desigual equidad (algunos se
benefician mientras que otros sufren sus consecuencias); no se puede evitar
tomando precauciones personales; provienen de una fuente nueva o no familiar;
es el resultado de algo manipulado por el hombre mas que de fuente natural; cau-
sa dafos desconocidos o irreversibles (aparicion de la enfermedad mucho tiempo
después de la exposicion); puede causar también algun dano especifico a nifios o
mujeres embarazadas o, mas genéricamente, a generaciones futuras; amenaza
con una forma de muerte particularmente terrorifica; el dano es identificable en
personas; existe incertidumbre cientifica; se le dan repuestas institucionales distin-
tas, incluso por la misma organizacién (9).

Es interesante, por otra parte, reconocer que la mayor parte de las crisis europeas
han tenido el propio origen en productos europeos.

Por otra parte esta claro que los principales problemas de seguridad alimentaria no
son los brotes espectaculares que aparecen en los medios de comunicacion. De
hecho, el problema es un vasto numero de casos esporadicos, muchos de los cua-
les no se identifican. Se estima que casi 2 millones de nifos mueren cada afo, de
enfermedad diarreica causada por agua y alimentos contaminados. Se estima que
cada afio ocurren miles de millones de casos de intoxicaciones alimentarias. Y tam-
bién que, incluso en paises industrializados, 1/3 de la poblaciéon tiene un proceso
de enfermedad relacionado con los alimentos una vez al aflo. Méas de 20 personas
por millén mueren por este proceso. Estas estimaciones solo se refieren a las pato-
logfas relacionadas con microorganismos. Si se tienen en cuenta los efectos de la
contaminaciéon quimica, las cifras suben mucho mas. Se calcula que en EEUU el
coste de estas patologfas suponen a la sociedad 6,9 billones de dolares al afo, y
gue se producen unos 81 millones de casos (Archer y Kvenberg 1985) y méas de
9.000 muertes (CAST 1994) cada afo relacionadas y atribuidas a peligros relacio-
nados con los alimentos (7, 10).

En Espafna los ultimos datos aportados por las distintas instituciones no hacen
variar mucho los existentes en afios anteriores y que fueron objeto de andlisis por
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los informes SESPAS previos (11, 12).

El riesgo real o percibido de los contaminantes quimicos, peligros microbioldgicos
y alimentos modificados genéticamente han hecho de la seguridad alimentaria una
preocupaciéon en la mayoria de los paises (10). La desconfianza de los consumido-
res ha incrementado esa preocupacion acerca de la seguridad alimentaria, particu-
larmente afectada por los brotes alimentarios de alcance y de los nuevos produc-
tos derivados de la biotecnologia (13). Segun el Eurobarémetro 49 realizado en
mayo de 1998, 8 de cada 10 consumidores declaran que son necesarios mayor
numero de controles y mas estrictos, sobre todo por parte de los productores (14).

La globalizacion del suministro mundial de alimentos también significa la globaliza-
cion de los problemas de salud publica (10). Se necesita un desarrollo global de
seguridad alimentaria, dado que, en un mundo global, todos nosotros nadamos
en un mismo mar microbiolégico. Otro factor a tener en cuenta es el cambio del
consumo de alimentos frescos que se tenfa que consumir o cocinar en el mismo
dia a los actualmente disponibles que, casi sin medidas de conservacion, aguantan
muchos dias y estan listos para el consumo directo. También la existencia de mas
personas inmunodeprimidas, y por tanto, con mas riesgo, suponen un factor de
aumento de estas patologfas. Por Ultimo, hay otros factores de habito alimenta-
rios, como el consumo de mas alimentos crudos, que también hay que tener en
cuenta (7).

La misma Resolucion 15 de la 53 Asamblea de la Organizacion Mundial de la Salud
planteé que (13):

— Las enfermedades asociadas a los alimentos con patdégenos microbianos, biotoxi-
nas y contaminantes quimicos en los alimentos, representan una seria amenaza a
la salud de millones de personas en el mundo.

— Las enfermedades asociadas a los alimentos afectan, significativamente, a la
salud de las poblaciones y al bienestar de las mismas y tienen consecuencias
econdmicas para individuos, familias, comunidades, negocios y pafses.

Los grandes temas de contaminacién alimentaria son los suplementos alimenta-
rios, los aditivos y conservantes, los contaminantes y residuos quimicos y far-
macéuticos, la irradiacion y los riesgos microbiolégicos. Entre estos Ultimos pode-
mos destacar los priones, Ecoli O157, salmonella en huevos, pollos y cerdos,
listeria en queso fresco, las resistencias antibidticas y la aparicion de nuevas cepas

(5).
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1.5. Respuestas de los gobiernos

Las personas, tanto consumidores como productores, esperan de sus gobiernos
una respuesta global o Unica y conjunta. Esperan que sus politicos no sélo consi-
gan que sus gobiernos trabajen en los intereses primarios de los que consumen ali-
mentos, sino también que tomen decisiones basadas en la evidencia (10).

La respuesta a los primeros problemas de salud relacionados con los alimentos
conllevé a los gobiernos a establecer una serie de medidas que, entre 1950 y
1980, produjeron una importante mejora de la seguridad de los alimentos en los
paises industrializados (10):

— Se produjo una primera oleada de medidas de control con la pasteurizaciéon de la
leche y productos lacteos y con la introduccién de sistemas rigidos y efectivos de
higiene en la cadena de produccién, principalmente desde los mataderos hasta
los supermercados.

— Se introdujeron, en una segunda etapa, las empresas del sistema APCPC (Andlisis
de Peligros y Control de Puntos Criticos).

Desde el inicio de los 80 ha habido un marcado incremento en los casos de enfer-
medades transmitidas por alimentos. En algunos paises europeos se ha observado
un aumento de 5 veces de los casos de salmonella. Esta situacion sugiere que algo
va mal. Se necesita una tercera ola de medidas de seguridad alimentaria. Estas
medidas deberan basarse en un enfoque de los riesgos directos para las personas.
Necesitamos comenzar con la epidemiologia de las enfermedades transmitidas por
alimentos, y trazarlas a través de las cadena alimentaria hasta la granja. Por eso el
sistema de seguridad alimentaria también debe ir cambiando y adaptandose a los
nuevos paradigmas de produccion (7).

Una politica efectiva de seguridad alimentaria debe reconocer la naturaleza inter-
dependiente de la produccién de alimentos. Exige determinar y supervisar los ries-
gos para la salud de los consumidores vinculados con las materias primas, las prac-
ticas agricolas y las actividades de procesamiento de alimentos. Requiere medidas
reglamentarias eficaces para gestionar estos riesgos y hace necesario el estableci-
miento y funcionamiento de sistemas de control para supervisar y garantizar la
aplicacion de dichas reglamentaciones. Cada elemento forma parte de un ciclo; los
avances en el procesamiento de alimentos pueden exigir cambios en las normas
existentes, mientras que las respuestas de los sistemas de control pueden contri-
buir a detectar y afrontar riesgos potenciales o reales. Cada parte del ciclo ha de
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funcionar a fin de asegurar el cumplimiento de las mas estrictas normas en materia
de seguridad alimentaria (3).

La confianza de los gobiernos ha caido en paralelo a su confianza en la seguridad
del suministro de alimentos. El Eurobarometro 49, de 1998, identificaba que, en
general, se da méas credibilidad a la informacién aportada por las asociaciones de
consumidores que por otras instituciones. Se asocia la seguridad de los productos
alimentarios a los que estén controlados por las autoridades nacionales; en segun-
do lugar, por los controles realizados por las asociaciones de pequefios producto-
res; en tercer lugar, por los distribuidores tipo supermercados; en cuarto lugar, por
los controles europeos; y en quinto lugar por los controles efectuados por los mis-
mos productores (14).

2. Conceptos y definiciones

La multiprofesionalidad es una caracteristica de los técnicos encargados de la
seguridad alimentaria. Veterinarios, tecnélogos de los alimentos, bidlogos, far-
macéuticos, médicos y quimicos estan implicados en las distintas fases de este ase-
guramiento en la cadena alimentaria. Estos diferentes origenes formativos trae
consigo diferentes culturas y, por lo tanto, diferentes formas de entender los mis-
mos conceptos. Para poder trabajar de forma coordinada es importante unificar
conceptos o por lo menos reconocer la fuente de los mismos.

En el campo de la alimentacion humana la principal fuente de definiciones es el
Codex Alimentario Internacional (15), pero se hard mencion a las definiciones de la
legislacién europea, para lo cual se aportan las contenidas en la propuesta de nue-
vo reglamento europeo (6). También se incorporan otras fuentes de interés.

— Alimento o producto alimenticio. Cualquier sustancia o producto destinado a ser
ingerido por los seres humanos o con probabilidad razonable de serlo, tanto si
ha sido transformado entera o parcialmente como si no. Se incluirdn las bebidas,
la goma de mascar y cualquier sustancia, como el agua, incorporada voluntaria-
mente al alimento durante su fabricacién, preparacién o tratamiento. Se incluird
el agua después del punto de cumplimiento definido en el articulo 6 de la Direc-
tiva 98/83/CE y sin perjuicio de los requisitos estipulados en las Directivas
80/778/CEE y 98/83/CE. Quedaran excluidos: a) los piensos; b) los animales vivos,
salvo que estén preparados para ser comercializados para consumo humano; c)
las plantas antes de la cosecha; d) los medicamentos tal como los definen las
Directivas 65/65/CEE25 y 92/73/CEE26 del Consejo; e) los cosméticos tal como
los define la Directiva 76/768/CEE27 del Consejo; f) el tabaco y los productos del
tabaco tal como los define la Directiva 89/662/CEE28 del Consejo; g) las sustan-
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cias estupefacientes o psicotropicas tal como las define la Convencién Unica de
las Naciones Unidas sobre Estupefacientes, de 1961, y el Convenio de las Nacio-
nes Unidas sobre sustancias psicotropicas, de 1971; h) los residuos y contami-
nantes. Se consideran, por lo general, alimentos los animales que se comen vivos
(por ejemplo, las ostras), pero los que han de sacrificarse antes de ser consumi-
dos no se consideran alimentos hasta que no han pasado por el matadero. Se
hace referencia a la «probabilidad razonable» para asegurarse de que una sus-
tancia (por ejemplo, aceite de palma) que puede entrar en la cadena alimentaria
con una probabilidad razonable, pero que puede ir a parar a distintos sectores
industriales, es manipulada con el mismo cuidado que un alimento hasta que no
quede claro que no se convertira en tal.

— Objetivo de seguridad alimentaria. Una declaracion expresando el nivel de pe-
ligro en un alimento que es tolerable en relacién a un apropiado nivel de
proteccion.

— Peligro / Factor de peligro. Codex: un agente biolégico, quimico o fisico en
—0 una condicién de— un alimento con potencial para causar un efecto adverso
sobre la salud. Reglamento europeo. todo agente bioldgico, quimico o fisico pre-
sente en un alimento o en un pienso; o toda condicién bioldgica, quimica o fisica
de un alimento o un pienso que pueda causar un efecto perjudicial para la salud.

— Riesgo. Codex: La funcion de la probabilidad de un efecto adverso sobre la salud
y la severidad de tal efecto consecuente a un peligro en un alimento. Reg/amen-
to europeo: la ponderacion de la probabilidad de un efecto perjudicial para la
salud y de la gravedad de ese efecto como consecuencia de un factor de peligro.

— Anélisis de Riesgo. Codex: Proceso que consistente en 3 componentes: valora-
cion de riesgo, gestion del riesgo y comunicacion del riesgo. Reglamento euro-
peo.; un proceso formado por tres elementos interrelacionados: determinacién
del riesgo, gestion del riesgo y comunicacién sobre el riesgo.

— Valoracién / Determinacion / Evaluacion del riesgo. Codex: Un proceso de base
cientifica constituido por las siguientes fases: identificacion del peligro, caracteri-
zacion del peligro, evaluacion de la exposicion y caracterizacion del riesgo. Regla-
mento europeo. un proceso con fundamento cientifico formado por cuatro eta-
pas: identificacién del factor de peligro, caracterizacion del factor de peligro,
determinacion de la exposiciéon y caracterizacion del riesgo.

— Politica de valoracion del riesgo. Codex: Guias para realizar los juicios de valor y
las elecciones politicas que puedan necesitar ser aplicadas en puntos especificos
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de la toma de decision durante el proceso de valoraciéon de riesgos.

— Caracterizacion del riesgo. Codex: El proceso de determinaciéon de la estimacion
cualitativa y cuantitativa (incluyendo incertidumbres concomitantes) de la proba-
bilidad de aparicion y severidad de un conocido o potencial efecto adverso para
la salud en una determinada poblacion, basada en la identificacién del peligro,
caracterizacion del peligro y valoraciéon de la exposicion.

— Gestion del Riesgo. Codex (ALINORM 99/37): El proceso —diferente de la valora-
cion del riesgo— de evaluacion de las alternativas politicas, consultando con todas
las partes interesadas, considerando la valoracién de riesgo y otros factores rele-
vantes para la proteccion de la salud de los consumidores, y para la promocién
de las practicas del justo mercado vy, si fuera necesario, seleccionando las opcio-
nes apropiadas para el control y la prevencion. (ALINORM 99/37). Reglamento
europeo: El proceso —distinto de la determinacion de riesgo— consistente en
sopesar las alternativas politicas en consulta con las partes interesadas y teniendo
en cuenta la determinacién del riesgo y otros factores pertinentes y, si es necesa-
rio, en seleccionar las opciones apropiadas de prevencién y control. Consiste en
sopesar las alternativas politicas a la luz de los resultados de la determinacion del
riesgo y en seleccionar, si es necesario, las medidas apropiadas para prevenir,
reducir o eliminar el riesgo y asegurar asi el nivel elevado de proteccion de la
salud que se considere adecuado en la Comunidad Europea. En esta fase los res-
ponsables de la toma de decisiones tienen que considerar, ademas de la determi-
nacién cientifica del riesgo, una serie de informaciones como, por ejemplo, la
viabilidad de mantener bajo control el riesgo, las medidas mas eficaces para
reducirlo en funcién de la parte de la cadena alimentaria donde ha surgido el
problema, las actuaciones practicas necesarias, los efectos socioecondémicos y el
impacto medioambiental. Asi pues, la gestion del riesgo no se basa, exclusiva-
mente, en la determinacion cientifica del mismo, sino en un amplio abanico de
factores relevantes para el problema en cuestion.

— Comunicacion del / sobre el Riesgo. Codex (ALINORM 99/37): El intercambio inter-
activo y de opiniones a través del proceso de andlisis de riesgo relativo a un ries-
go, factores relacionados con el riesgo y percepciéon del riesgo, entre los evalua-
dores del riesgo, gestores del riesgo, consumidores, industria, comunidad
académica y otras partes interesadas, incluyendo la explicacion de los hallazgos de
valoracion del riesgo y las bases de las decisiones de gestion del riesgo. Reglamen-
to europeo. El intercambio interactivo, a lo largo de todo el proceso de analisis del
riesgo, de informacién y de opiniones en relacién con los factores de peligro y los
riesgos, los factores relacionados con el riesgo y las percepciones del riesgo, que
se establece entre los responsables de la determinacion y los responsables de la
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gestion del riesgo, los consumidores, las empresas alimentarias y de piensos, la
comunidad cientifica y otras partes interesadas; en ese intercambio esta incluida
la explicacion de los resultados de la determinacion del riesgo y la motivaciéon de
las decisiones relacionadas con la gestion del riesgo. No debe considerarse una
fase final pues, de hecho, engloba a todas las demas. Es un proceso interactivo de
intercambio de informacién y opiniones referentes a un riesgo entre los responsa-
bles de la determinacién y la gestion, y las demas partes interesadas. Se requiere
especialmente en la fase de determinacién, entre los responsables de ésta y los de
la gestion, para asegurarse, por ejemplo, de que la determinacion es pertinente
para el problema identificado por estos Ultimos; también es muy importante una
vez determinado el riesgo para comunicar las razones por las que se ha tomado
una decisién de gestion, o la propia decision, a todas las partes interesadas.

— Trazabilidad. Reglamento europeo. La posibilidad de encontrar y seguir el rastro
—a través de todas las etapas de produccién, transformacion y distribucion—a un
alimento, un pienso, un animal destinado a la produccién de alimentos o una
sustancia destinada a ser incorporada en alimentos o piensos, o con probabilidad
de serlo.

— Legislacién alimentaria. Reglamento europeo. Las normativas, reglamentos y dis-
posiciones administrativas aplicables en la Comunidad Europea o en el ambito
nacional a los alimentos en general, y a la seguridad de los alimentos en particu-
lar. Se aplica a cualquiera de las etapas de la produccién, la transformacion y la
distribucién de alimentos y de piensos para animales destinados a la produccién
de alimentos.

— Empresa alimentaria. Reg/amento europeo. Toda empresa publica o privada que,
con o sin animo de lucro, lleve a cabo cualquier actividad relacionada con cual-
quiera de las etapas de la produccion, la transformacion y la distribucion de ali-
mentos.

— Explotador de empresa alimentaria. Reglamento europeo. Las personas fisicas o
juridicas responsables de asegurar el cumplimiento de los requisitos de la legisla-
cion alimentaria en la empresa de alimentacién bajo su control.

— Pienso. Reglamento europeo. Cualquier sustancia o producto, incluidos los aditi-
vos, destinado a la alimentacién por via oral de los animales, tanto si ha sido
transformado entera o parcialmente, como si no.

— Comercializacion. Reglamento europeo: La tenencia de alimentos o piensos con
el propdsito de venderlos; se incluye la oferta de venta o de cualquier otra forma
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de transferencia, ya sea a titulo oneroso o gratuito, asi como la venta, distribu-
cion u otra forma de transferencia.

— Comercio al por menor. Reglamento europeo. La manipulacion o la transforma-
cion de alimentos y su almacenamiento en el punto de venta o entrega al consu-
midor final; se incluyen las terminales de distribucién, las actividades de restaura-
cion colectiva, los comedores de empresa, los servicios de restauracion de
instituciones, los restaurantes y otros servicios alimentarios similares, las tiendas,
los centros de distribucién de los supermercados y los puntos de venta al publico
al por mayor.

— Etapas de la produccion, la transformacion y la distribucion. Reglamento euro-
peo. Cualquiera de las fases, incluida la de importacién, que van de la produc-
cion primaria de un alimento hasta su almacenamiento, transporte, venta o
suministro al consumidor final —ambos incluidos—y, en su caso, todas las fases
de la importacion, produccion, fabricacion, almacenamiento, transporte, distri-
bucién, venta y suministro de piensos.

— Produccién primaria. Reglamento europeo. La produccion, cria o cultivo de pro-
ductos primarios, con inclusién de la cosecha, el ordefio y la cria de animales de
abasto previa a su sacrificio. Abarcara también la caza y la pesca, y la recoleccién
de productos silvestres.

— Consumidor final. Reglamento europeo: EI consumidor Gltimo de un producto
alimenticio que no empleara dicho alimento como parte de ninguna operacion o
actividad mercantil.

— Alimento seguro. Un alimento que es sano, que no excede un nivel aceptable de
riesgo asociado a organismos patégenos o peligros quimicos y fisicos y cuyo
suministro es el resultado de las actividades de administraciones, industrias, uni-
versidades, organizaciones privadas y consumidores (7).

Existe sequridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfa-
cer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin
de llevar una vida activa y sana (16).

No confundir entre seguricad alimentaria'y calidad de los alimentos. Lo primero
tiene que ver con peligros de los mismos para causar dafios en las personas, lo
segundo incluye todos los atributos que influencian el valor de los productos para
el consumidor, incluyendo la seguridad alimentaria (sabor, textura...) (2).
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No se considerardn seguros los alimentos potencialmente nocivos para la salud y
los inadecuados para el consumo humano o contaminados.

Para determinar si un alimento es potencialmente nocivo para la salud, debera
tenerse en cuenta lo siguiente:

e Las condiciones de uso normales y razonablemente previsibles del alimento, de
manera que éste no presente un riesgo inaceptable o incompatible con el nivel
elevado de proteccion de la salud de la persona que lo consume.

¢ No solo el posible efecto inmediato o a corto plazo de ese alimento sobre la per-
sona que lo consume, sino también sus efectos toxicos acumulativos sobre esta
persona o sobre sus descendientes, derivados de un consumo en cantidades
normales.

e Las sensibilizaciones particulares de una categoria especifica de consumidores,
cuando el alimento esté destinado a ella.

e También debera tenerse en cuenta la informacion ofrecida al consumidor, inclui-
da la que figura en la etiqueta o cualquier otra accesible en general, relativa a la
prevencion de determinados efectos perjudiciales sobre la salud que se derivan
de un alimento o una categoria de alimentos en particular, y si, a pesar de dis-
poner de dicha informacion, el consumidor ha optado por ignorar esas instruc-
ciones o cualquier otra informacién referida a ese alimento o esa categoria de
alimentos.

¢ A falta de disposiciones comunitarias especificas, se considerard seguro un ali-
mento si es conforme a las disposiciones especificas de la legislacion alimentaria
nacional del Estado miembro donde ese alimento esté en circulacion; esas dis-
posiciones nacionales deberan estar redactadas y aplicarse sin perjuicio del Tra-
tado, y en particular de sus articulos 28 y 30 (6).

— El principio de precaucién es aplicable, cuando los responsables de la gestion del
riesgo han determinado que existen razones para temer la existencia de un nivel
de riesgo inaceptable para la salud, pero la informacién y los datos en que se
basa este temor no son quizd lo bastante completos como para permitir una
determinacion exhaustiva del riesgo. Cuando se enfrentan a estas circunstancias
especificas, los responsables de la toma de decisiones o de la gestién del riesgo
pueden adoptar medidas para proteger la salud, basandose en el principio de
precaucién, mientras buscan datos cientificos o de otro tipo mas completos. Esas
medidas deben cumplir los principios normales de no discriminacién y proporcio-
nalidad, y deben considerarse provisionales hasta que no pueda recogerse y ana-
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lizarse una informacién mas exhaustiva sobre el riesgo. La presente propuesta
sitUa el principio de precaucién en el contexto de su aplicacion en el ambito de la
legislacion alimentaria, y se alinea con su creciente aceptacion internacional en el
ambito de la seguridad alimentaria (6).

En el Reglamento Europeo, se considera que un alimento inadecuado o contami-
nado no es un alimento seguro. Por ejemplo, un alimento podrido puede o no
ser potencialmente nocivo para la salud, pero es inaceptable para el consumo
humano y puede resultar nocivo para la salud (6). Puede ser casi imposible
demostrar el dafno real o probable que este alimento supone para la salud; por
eso se propone este factor, aparte, en relacién con el concepto de seguridad de
este Reglamento. De modo similar, un alimento contaminado, por ejemplo, con
partes de insectos, o carne de vacuno contaminada con pelos del ganado, pue-
den no ser nocivos para la salud, pero, aun asi, no es razonable esperar que se
utilicen para el consumo humano, y no es necesario probar su potencial nocivi-
dad para declararlos inseguros.

Siempre que una empresa de productos alimenticios garantice que los alimentos
cumplen las disposiciones especificas que se les aplican, se considerard que
dicha empresa cumple sus responsabilidades en relacién con la obligacion de
seguridad alimentaria. Sin embargo, si el alimento cumple las disposiciones
especificas que se le aplican pero las autoridades competentes siguen conside-
rando que no es seguro, éstas pueden retirarlo o adoptar otras medidas restricti-
vas sobre él.

3. Cuestiones y variables de entorno préximo

Una serie de cuestiones y circunstancias influyen sustancialmente en la actual
situacion, en lo que respecta a la existencia de una inseguridad de los alimentos.
Dentro de estas cuestiones se pueden destacar las siguientes:

a)

Los sistemas de informacién y de vigilancia epidemiolégica no aportan datos
significativos para tomar decisiones. Tampoco existe suficiente conocimiento
sobre el consumo de alimentos de los ciudadanos por tipo y origen, imprescin-
dible para realizar los estudios de evaluacién de riesgo. No hay sistemas de
evaluacion ni indicadores que midan resultados de seguridad alimentaria, ni se
conocen formas de medir riesgos de forma sistematica.

Escasa utilizacion del analisis de riesgo. La aceptacion por parte de los respon-
sables de la toma de decisiones en las administraciones publicas y en los secto-
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e)

res implicados de la metodologia de analisis de riesgos, como base de los siste-
mas de seguridad alimentaria, se estd produciendo de forma muy lenta.
Ademads, aunque se acepte como herramienta basica, no existen suficientes
profesionales con experiencia en su aplicacion, por lo que las actuales decisio-
nes no se basan en la aplicacién de la evidencia cientifica.

Déficit de coordinaciéon. A pesar de la existencia de una Comisién de Coordi-
nacion de Seguridad Alimentaria en el seno de la Comisién de Salud Publica
del Consejo Interterritorial de Salud en la que estan representadas todas las
comunidades auténomas, la coordinacion como alineamiento de politicas y
actuaciones no se ha conseguido en Espafa. Las actuaciones y respuestas
dadas por cada comunidad auténoma ante los mismos problemas, difieren de
forma importante. Igualmente, se duplican esfuerzos con el consabido consu-
mo de los escasos recursos dedicados a la salud publica, al no compartir los
analisis realizados por las distintas administraciones. Tampoco existe una con-
fianza en las actuaciones realizadas por otras organizaciones y administracio-
nes; no se toman en consideracién las opiniones o perspectivas planteadas y se
perciben las criticas constructivas realizadas como ataques personales, todo lo
cual, ocasiona conflictos gratuitos.

Papel de las administraciones sanitarias al garantizar la salud de otras poblacio-
nes. Los servicios sanitarios de un determinado territorio deben trabajar para
proteger la salud de las poblaciones de las que son responsables, sin embargo,
cuando los servicios de salud publica trabajan controlando empresas cuya prin-
cipal produccién se exporta, y por lo tanto son alimentos consumidos en otros
territorios, habria que reflexionar si no se estan desviando recursos sanitarios
propios para proteger la salud de otras poblaciones sobre las que no se tienen
responsabilidades.

Es necesario reconocer, sin embargo, que los estados miembros de la Union
Europea deben garantizar la seguridad alimentaria de los alimentos que pro-
ducen, para lo que se necesita valorar cuales son los organismos de las admi-
nistraciones que tienen que encargarse de la funcién de garantizar la seguri-
dad alimentaria de los productos que se exportan y que, posiblemente
deberian ser los departamentos de agricultura en vez de los departamentos
sanitarios. Y por el contrario, los departamentos de salud deberian trabajar
maés en la identificacién de riesgos provenientes de los alimentos que se consu-
men, por lo que su actuacion deberfa orientarse hacia el estudio de los conta-
minantes y de los alimentos que son ingeridos por esa poblacion.

La estructura organizativa de los sistemas de seguridad alimentaria. La Comi-
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sién Europea en los ultimos anos ha pasado la responsabilidad sobre la seguri-
dad alimentaria de la Direccion de Agricultura a la de Salud Publica y Consu-
mo, y se plantea la préxima creaciéon de una estructura especifica de seguridad
alimentaria. Estos cambios han originado importantes modificaciones en las
estrategias.

La creacion de organismos especificos, tipo agencia, estan siendo las respues-
tas de los gobiernos de los paises desarrollados a los desafios planteados por la
contaminacién de los alimentos, como el traslado de la seguridad alimentaria
de agricultura a sanidad en el Reino Unido. La falta de definicion de un mode-
lo produce la coexistencia de distintas estrategias en distintos organismos res-
ponsables de las mismas cuestiones, lo que provoca desconfianzas en los sec-
tores productivos y consumidores. Todos estos modelos organizativos de los
gobiernos que se ocupan de dar respuesta no han sido evaluados, por lo que
no se conocen bien cudles son las variables a tener en cuenta.

Consideraciéon del productor como enemigo. En muchas ocasiones, las admi-
nistraciones presuponen que los empresarios solo buscan su propio beneficio a
cualquier precio. Estas posturas implican una confrontacién en lugar del traba-
jo en conjunto que implicarfia una unién de recursos en busqueda del mismo
objetivo.

La administracién como garante de la seguridad alimentaria. No debe signifi-
car gue sea la Unica entidad responsable de la produccién de alimentos segu-
ros teniendo en cuenta que estamos en una sociedad democratica de libre
mercado. El papel deberd ser la promocién de la participacion de todos los
sectores implicados en la cadena alimentaria.

La legislacion existente. No suele estar basada en andlisis de riesgo y la elabo-
ran organizaciones que no tienen en cuenta las situaciones reales ni los proble-
mas que se plantean con su aplicacion. La actual legislacion es, en general,
reactiva y orientada a cumplimiento mas que una aproximaciéon preventiva
para reducir el riesgo de enfermedad alimentaria.

Veterinarios en salud publica o veterinaria de salud publica. Esta eleccion,
todavia pendiente de tomar, supone o bien considerar la aportaciéon especifica
gue los veterinarios hacen a la salud publica o crear estructuras y organizacio-
nes especificas para veterinarios y que controlen las cuestiones de seguridad
alimentaria. Ademas es necesario sefialar, que estos profesionales no suelen
tener una formacion en elevada en salud publica, dado que el niUmero de cré-
ditos del programa de la titulaciéon en materias relacionadas con la salud publi-
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ca es muy pequeno, lo que incide en que su vision sobre el fenémeno salud-
enfermedad y sus determinantes sea bastante parcial.

j) Medicion de la calidad de la inspeccion. No existen sistemas de aseguramiento
de la calidad de la inspeccién alimentaria implantados en Espafa y todavia no
todos los laboratorios de salud publica estan acreditados.

k) Separacion de funciones. Las actuales estructuras organizativas no garantizan
la separacion de las funciones de autoridad, evaluaciéon de riesgos, control del
cumplimiento de la legislacién y provision de la informacion.

4. Criterios que hay que aplicar en la respuesta

Distintas instituciones cientificas e internacionales han elaborado recomendaciones
sobre los criterios que deberian tenerse en cuenta para que los gobiernos planteen
respuestas adecuadas en la garantia de la seguridad de los alimentos. Los sistemas
de seguridad alimentaria deberian:

a) Definir una mision u objetivo general para la seguridad alimentaria. Por ejem-
plo, la misién de un efectivo sistema de seguridad alimentaria podria ser,
como indica el Instituto de Medicina de Estados Unidos, proteger y mejorar la
salud publica asegurando que los alimentos tengan unos estandares de seguri-
dad basados cientificamente, a través de las actividades integradas de los sec-
tores publico y privado. Las funciones basicas de la seguridad alimentaria
deberfan ser: monitorizacién, vigilancia, inspeccion, supervision del cumpli-
miento legal, gestion de brotes, investigacion y educacion (7).

b) Definir las responsabilidades de cada una de las partes interesadas (fabricantes
de alimentos para animales, agricultores, productores o manipuladores de ali-
mentos destinados al consumo humano; autoridades competentes; consumi-
dores) en la seguridad alimentaria. Un sistema que reconozca y aclare todas las
responsabilidades y participaciones de los distintos actores, y que sea agil, flui-
do, conectado y transparente con las responsabilidades bien definidas de cada
integrante (7).

Los explotadores de las empresas alimentarias deben ser los responsables prin-
cipales de la seguridad alimentaria, son quienes estan mejor capacitados para
disefar un sistema seguro de suministro de alimentos y conseguir que los ali-
mentos que suministran sean seguros; por lo tanto, debe ser el responsable
legal principal de la seguridad alimentaria (6). Las autoridades competentes
deberan controlar y garantizar el cumplimiento de la legislacion a través de los
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sistemas nacionales de vigilancia y control, mediante auditorias e inspecciones
de ambito nacional (3).
Unificar el liderazgo que tenga autoridad y recursos para implementar las poli-
ticas basadas en la ciencia (6, 17). Establecimiento de un marco de gestién
Unico y central que tenga el liderazgo y coordine todos los esfuerzos con con-
trol de los recursos (7).

Desarrollar un comprensible plan nacional de seguridad alimentaria que inclu-
ya la mision, la integracion de todas las actividades de las distintas administra-
ciones, la distribucion de fondos basados en andlisis cientificos, que proporcio-
ne un adecuado e identificable soporte para la investigacion y la vigilancia, que
posibilite la monitorizacion de cambios en los riesgos o potenciales peligros, y
mejore la capacidad para predecir y evitar nuevos peligros. Sistemas que ase-
guren la seguridad de los alimentos importados y como dirigirse a las conduc-
tas de los consumidores para que realicen practicas seguras (7).

Estar basado en los conocimientos cientificos, con un fuerte énfasis en la eva-
luacion de riesgos. Esto permitird establecer prioridades. El analisis del riesgo
debe ser la base de la politica de seguridad alimentaria. Los gobiernos han de
basar su politica alimentaria en la aplicacion de los tres componentes del anali-
sis del riesgo: determinacion del riesgo (asesoramiento cientifico y anélisis de
datos), gestion del riesgo (reglamentacion y control) y proceso de comunica-
cion sobre el riesgo (3, 6, 7, 18).

Tener suficiencia en la financiacion para llevar adelante su mision (7, 18). La
colaboracién internacional para afrontar este tipo de problemas debe integrar-
se en el sistema de seguridad alimentaria (19). Igualmente es imprescindible la
cooperacion entre distintos organismos (18). Las autoridades de la produccion
agricola y las de salud de la poblacién deben trabajar conjuntamente. Existe
una necesidad de reestructuracion de los ministerios de agricultura de tal for-
ma que ellos se muevan mas alla de los asuntos exclusivamente economicistas,
deben representar los intereses de toda la comunidad (productores, industria-
les y consumidores). Esta transformacion conducird a una base saludable para
el futuro de la industria alimentaria. La parte sanitaria asistencial debe, a su
vez, concienciar a sus clinicos de que una intoxicacion alimentaria no sélo es
un problema para la salud de un individuo, sino un problema para la comuni-
dad, y que deberia ser considerada como un posible sintoma de una ruptura
del sistema de seguridad alimentario (3, 10).

Poseer un excelente sistema de vigilancia de las enfermedades transmisibles
por los alimentos, datos para poder realizar valoraciones de riesgo adecuadas y
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una red de laboratorios que permita la identificacion de peligros y de informa-
cién cientifica (18).

La legislacion debe promover la prevencion de los problemas de seguridad ali-
mentaria. Se necesita asegurar normas razonables de seguridad alimentaria
gue se apliqguen en el mundo, y asistir a los paises en la aplicacién de estos
estandares. Tener un cuerpo legislativo en seguridad alimentaria claro, racional
y basado en el andlisis de riesgos. Cambiar la legislacion para que la inspec-
cion, la observacion de la reglas y la investigacion se apoyen en la evaluacion
de riesgos para la salud publica: (eliminacién del sistema de inspeccion conti-
nua para la carne y la aves, y reemplazarlo con una aproximacion cientifica
capaz de detectar los problemas que preocupan, legislar basandose en la cien-
cia (3,7, 10).

Considerar todos los aspectos de la cadena de producciéon alimentaria (de la
granja a la mesa / al consumidor) para asegurar la inocuidad de los alimentos,
y entenderla como un continuum, desde la produccién primaria y la produc-
cién de piensos para animales, inclusive, hasta la venta o el suministro de ali-
mentos (3, 6, 10).

Utilizar el principio de cautela para garantizar la proteccién de la salud. Las
medidas basadas en el principio de cautela no deben constituir una discrimina-
cién o una restriccion encubierta motivada por el origen del alimento o el
pienso. Los responsables politicos se enfrentan constantemente al dilema de
encontrar un equilibrio entre la libertad y los derechos de los individuos, de la
industria y de las empresas, y la necesidad de reducir el riesgo de efectos
adversos para el medio ambiente y la salud humana, animal o vegetal. En con-
secuencia, encontrar el equilibrio correcto para que puedan adoptarse medi-
das proporcionadas, no discriminatorias, transparentes y coherentes, exige un
proceso de toma de decisiones estructurado que cuente con informacion
cientifica pormenorizada y con otros datos objetivos.

El principio de precaucién debe considerarse en el ambito de un planteamien-
to estructurado del andlisis de riesgos, que comprende tres elementos: evalua-
cion del riesgo, gestion del riesgo y comunicacion del riesgo. El principio de
precaucion atafie, especialmente, a la gestion del riesgo. No debe confundirse
el principio de precauciéon —utilizado esencialmente por los responsables politi-
cos para la gestion del riesgo— con el elemento de precaucién que los cientifi-
cos aplican en su evaluacion de los datos cientificos (3, 5).

Desarrollar estandares globales para un sistema de premarket de los alimentos
genéticamente modificados, para asegurar gque estos nuevos productos no
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solo sean seguros, sino también mas beneficiosos para los consumidores que
los existentes (10).

k) El sistema debe permitir tener informacion sobre los nuevos procesos indus-
triales y que se aplique HACCP, monitorizando los riesgos y la vigilancia (7).

[) Los consumidores han de reconocer, asimismo, que a ellos les compete la res-
ponsabilidad de almacenar, manipular y cocinar los alimentos de manera apro-
piada (3).

Una politica alimentaria eficaz exige un sistema de rastreabilidad de los ali-
mentos destinados al consumo animal y humano, y de sus ingredientes. Con-
viene introducir procedimientos adecuados para facilitar dicha rastreabilidad,
entre los que cabe mencionar la obligaciéon de las empresas productoras de los
alimentos citados de aplicar procedimientos adecuados para retirar dichos ali-
mentos del mercado cuando exista un riesgo para la salud de los consumido-
res. Asimismo, los operadores deberian conservar registros adecuados de los
proveedores de materias primas y de ingredientes para poder determinar la
fuente de los posibles problemas (3).

m) Reconocer que la salud animal constituye un factor importante de la seguridad
alimentaria. Algunas enfermedades —denominadas zoonosis, como la tubercu-
losis, la salmonelosis y la listeriosis— pueden ser transmitidas a los humanos a
través de alimentos contaminados y, por lo tanto, ser contemplada en el siste-
ma de seguridad alimentaria (3).

5. Respuestas actuales en paises desarrollados

Como complemento de la criterios tedricos expuestos en el anterior apartado se
ha realizado una revisién de las principales organizaciones encargadas de la seguri-
dad alimentaria en Estados Unidos de América, Francia, Australia-Nueva Zelanda,
Canada, Reino Unido, Irlanda, Unién Europea y Espafa, cuyo resumen se expone
en el Anexo 1 (4-7, 20-25).

En esta revision se han identificado una serie de variables en torno a las cuales se
marcan tanto las diferencias como los puntos comunes de las respuestas guber-
namentales. En términos generales, las principales variables han sido: adscripcién
o dependencia; mision; valores; alcance; principios rectores y funciones. Estas
Ultimas son las que determinan el caracter, ejecutivo o no, de las diferentes for-
mulas de los organismos creados. Haremos a continuaciéon un resumen de estas
variables.
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5.1. Adscripcion / dependencia

En general, se observa una tendencia a la adscripcion interdepartamental (USA,
Nueva Zelanda, Australia, Francia y Reino Unido) con representaciéon comun a
todas ellas tanto de los departamentos de salud como de agricultura, con variacio-
nes en el resto de los departamentos gubernativos representados.

En Espafa e Irlanda la dependencia de los organismos creados es de los ministerios
de salud, mientras que en Canada es de agricultura. La Autoridad Alimentaria

Europea se encuentra adscrita a la Direccion General de Salud y Proteccion de los
Consumidores (DG SANCO).

5.2. Misién

Se observa que, con caracter general, todas las organizaciones suscriben la protec-
cion de la salud de los consumidores tomando como misién fundamental el sumi-
nistro de productos seguros.

5.3. Valores
En general, como valores marcaremos la «declaracion de principios» donde los

diferentes organismos llevaran a cabo su actividad. En este sentido marcaremos
como elementos comunes:

— Independencia

— Transparencia

— Consulta a las partes interesadas
— Base en la mejor ciencia

— Multidisciplinariedad

— Apertura y accesibilidad

— Conciliaciéon de intereses
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Algunas de las organizaciones destacan también entre sus valores el respeto al
medio ambiente (Australia y Nueva Zelanda) y la confidencialidad (UE).
5.4. Alcance

En general, como veremos en el siguiente apartado, se proclama el principio «del
establo a la mesa», que supone un alcance integrador, desde la producciéon prima-
ria de alimentos hasta el consumo en los hogares. En la mayoria de ellas se incor-
pora el enfoque nutricional y el etiquetado.

5.5. Principios rectores

Aunque con diferencia de matices, se identifican como principios rectores comu-
nes a todos ellos los siguientes:

— El consumidor por encima de cualquier otro interés

— Andlisis de riesgos en sus componentes de evaluacion y comunicacion
— Del establo a la mesa

— Educacién de los consumidores y formacion de la industria

— Principio de precaucion

— Corresponsabilidad de los operadores comerciales del sector alimentario y auto-
control

5.6. Funciones

Es en esta variable donde se observan las mayores diferencias: en la aplicacion del
principio de analisis de riesgos, en su vertiente de gestion, donde se cifran los ele-
mentos diferenciadores. Mientras que es comuln a todas ellas la evaluacion y
comunicacion de riesgos, no todas tienen caracter ejecutivo. Asf, el Consejo de
Seguridad Alimentaria de EEUU proclama una funcién de liderazgo ejecutivo con
independencia de que no se haya decidido la estructura definitiva del organismo
de control. En otros paises como Espafa, Australia y Nueva Zelanda, Irlanda y Fran-
cia, esta funcion ejecutiva se diluye en términos como: coordinacion, supervision,
elaboracién de estandares, guias o programas de actuacién, sin que dichas organi-
zaciones cuenten con un brazo ejecutivo encargado de llevar a cabo el control ofi-
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cial de la seguridad alimentaria, que se encontraria en estructuras ajenas al orga-
nismo nacional creado.

Otros paises como Canada y Reino Unido han optado por una férmula mixta que
engloba las funciones mencionadas para los paises anteriores combinada con la
realizacion efectiva del control en determinados subsectores como mataderos,
puestos fronterizos y laboratorios de analisis alimentario.

Es comun a todas las organizaciones nacionales la funcion de elaboracién de legis-
lacién en materia de seguridad alimentaria, bien de forma plena o a través de ser-
vicios de asesoramiento para su elaboracion.

La Autoridad Alimentaria Europea comparte el caracter «no ejecutivo» de algunas
de las organizaciones nacionales y, ademas, no tiene capacidad legisladora.

En todas ellas se identifican como funciones basicas: la monitorizacion, vigilancia,
supervision de cumplimientos normativos y de estandares, gestion de alertas; edu-
cacion para la salud y formacion, ademas del asesoramiento, tanto a los gobiernos
como a las partes interesadas.

5.7. Otras cuestiones

En el andlisis realizado a los distintos modelos propuestos también se puede identi-
ficar la filosofia subyacente de las organizaciones. Con este apunte se quiere indi-
car que, mientras que existen organizaciones que utilizan conceptos modernos de
gestion como misién, vision, valores, servicios, plan de negocio, estrategias y orien-
tacion a los clientes, otras, sin embargo, siguen con conceptos atrasados como
objetivos, &mbitos de actuacion, principios, etc., que implican una falta de interés
en la gestién y mejora de las administraciones.

La utilizacién de conceptos antiguos esta ligada a otro componente importante
como es la poca participacion directa de la sociedad en la creacion de estos orga-
nismos, relaciéon inversa que se produce en las organizaciones con gestion moder-
na que tienen al ciudadano como principio de su actuacion y en las que hubo una
importante participacion en su definicion.

6. Recomendaciones

Teniendo en cuenta las variables de entorno, los criterios recomendados vy las
actuales respuestas que estan produciendo en varios gobiernos de los paises desa-
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rrollados se proponen las siguientes acciones para mejorar el actual sistema de
seguridad alimentaria existente en Espafa:

a)

Reforzar el sistema de vigilancia epidemiolégica y los sistemas de informacion
de las enfermedades relacionadas con los alimentos, volviendo a reforzar las
propuestas realizadas en los informes Sespas 1998 y 2000 (26, 27). No solo
serfa necesario mejorar la informacion disponible, sino también el andlisis y la
difusion que se realiza de esos datos. Se hace imprescindible un andlisis por
sector implicado en el origen del brote o problema de salud para que los res-
ponsables de los programas de control sanitario puedan tomar decisiones mas
eficientes. Por otra parte, para poder hacer evaluaciones de riesgo, se necesi-
tan mas datos sobre la ingesta de alimentos, conocer mas lo que se come que
lo que se produce. Por ultimo, la integracion de los distintos datos sobre enfer-
medades, consumos, riesgos y datos microbioldgicos, mejoraria los sistemas de
seguridad alimentaria (13).

Aumentar la prioridad en el control higiénico de los alimentos. Enfocar clara-
mente la prioridad hacia la proteccién de la salud publica, recomendacién rea-
lizada en el informe SESPAS-98 (26). Esto implicaria mayor priorizaciéon del cri-
terio salud en cualquier decision sobre la cadena alimentaria.

Elaborar indicadores que midan resultados de seguridad alimentaria e indices
gue permitan conocer los cambios de riesgo e iniciar investigaciones sobre los
resultados de los distintos modelos organizativos de sistemas de seguridad ali-
mentaria, aspecto ya sefialado en el informe SESPAS-2000 (27).

El consumidor como centro de la actuaciéon administrativa. La administracion
debe proporcionar al consumidor toda la informacién necesaria sobre los ali-
mentos, de manera que éste pueda evaluar los riesgos para la salud —si exis-
tieran— que conlleva el consumo de un determinado producto, también con-
tenido en el informe Sespas 98. Debe cuidarse al maximo esa estrategia de
comunicacion entre la administracién como garante de la seguridad de los ali-
mentos y los consumidores. La nueva Agencia de Seguridad Alimentaria
deberia ser una fuente importante de informacion; para ello deberia estable-
cer cauces de interlocuciéon y la utilizacion de Internet para garantizar una
informacion rapida y precisa.

Implantar sistemas de acreditacion de la calidad. La estructura administrativa
de vigilancia y control de los alimentos (laboratorios, inspeccién) debe acredi-
tarse seguin normas y estandares internacionales (refuerzo idea informe Sespas
98) (26). Igualmente, las organizaciones gestoras de los sistemas de seguridad
alimentaria deben implantar sistemas de aseguramiento de la calidad. Enten-
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diendo por calidad la de sus tres principales componentes: la calidad técnica
gue vendria avalada por el cumplimiento de la 45.004 (cumplir con estanda-
res) o la nueva 17.025; la calidad de servicio, teniendo en cuenta que el cliente
de la inspeccién es la autoridad competente, que es la que toma las decisiones
para proteger la salud de la poblacién y que podria ser reconocida por siste-
mas 1SO 9000 (hacer las cosas para satisfacer las necesidades del cliente cum-
pliendo los requisitos definidos); y, por ultimo, la calidad de gestion de estos
servicios, que seria entrar en un modelo de gestién total de la calidad, tipo
EFQM, en los que se intenta alcanzar los objetivos definidos en la mision, a
través de la gestion de las personas, medios y procesos.

Promover la formacién continua del personal de salud publica que se ocupa de
estos temas, dado que su vision no siempre es salubrista (es decir, no tiene for-
macién amplia en salud publica), sus decisiones pueden tener sesgos impor-
tantes. Igualmente, es basica la formacion de los responsables de las decisio-
nes de seguridad alimentaria en técnicas de analisis de riesgos y en toma de
decisiones en situaciones de incertidumbre, al mismo tiempo que homogenei-
zar los conceptos que utilizan.

Regular la produccion y manipulacién tanto para consumo propio como para
salud publica; se debe actuar sobre riesgos poblacionales mas que sobre ries-
gos individuales tomados por la actuacion libre de las personas.

Separar las funciones de autoridad, evaluacién de riesgos, control del cumpli-
miento de la legislacién y la provision de la informacién. Esta separacion ofrece
buenos resultados en los sistemas de seguridad de los alimentos.

Elaborar un Plan Nacional de Seguridad Alimentaria. Esta estrategia puede ser
la mas eficaz para mejorar la coordinaciéon con las comunidades auténomas y
establecer unos objetivos comunes de actuaciéon en todo el territorio nacional.
El modelo de Estados Unidos puede ser un paso previo hasta que la nueva
agencia esté funcionando al 100%.

Mejorar la coordinacién. La ponencia de Cooperacion y Coordinacion de Segu-
ridad Alimentaria (COCOSA) de la Comision de Salud Publica del Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud debe aclarar su papel de gestor
de riesgos o de evaluador de riesgo. Actualmente desarrolla los dos papeles de
dificil compaginacién. Ademas serfa imprescindible que mejorase su sistema
interno de funcionamiento estableciendo un reglamento de funcionamiento
interno para gestionar de forma eficiente las reuniones. También se deberian
implantar sistemas de gestién del conocimiento, a través de la utilizacién de



Capitulo 9. Contaminacion de los alimentos 179

k)

las nuevas tecnologias de la informacion para evitar las duplicidades en la eva-
luacion y gestion de riesgos realizadas por cada comunidad auténoma. Estas
mismas propuestas deben ser tenidas en cuenta en el desarrollo de la Agencia
Espafiola de Seguridad Alimentaria.

Trabajar con las partes interesadas (otras administraciones, sector productivo,
consumidores). Las organizaciones e instituciones encargadas de la seguridad
alimentaria deben considerar prioritario este trabajo, dado que las partes inte-
resadas son agentes que se han de implicar en la resoluciéon de los problemas
alimentarios. Para ello, se deberan establecer cauces de comunicacion y de
informacién y no considerarlos, en ningiin caso, como enemigos o portadores
de intereses contrarios a los objetivos de la seguridad alimentaria.

Clarificar el papel que deben representar los servicios de salud publica en el
complejo sistema de seguridad alimentaria. Teniendo presentes las principales
definiciones de salud publica y los documentos existentes sobre funciones de
los servicios de salud publica (28, 29), éstos deberian garantizar, ya sea de for-
ma directa o indirecta, la provisiéon de alimentos seguros a la poblacion a
través de actuaciones comunitarias. De acuerdo con este planteamiento, seria
funcién esencial de estos servicios identificar los problemas importantes de
salud de origen alimentario, analizar los factores determinantes o que ocasio-
nan esos problemas, definir las mejores actuaciones para modificar esos facto-
res y garantizar la puesta en marcha de las mismas, ya sea directamente o a
través de otros organismos. Siempre teniendo presente que la responsabilidad
de la inocuidad de los alimentos es del productor.

Definir la estructura organizativa de los sistemas de seguridad alimentaria. Es
necesario decidir estratégicamente si estos sistemas deben estar dentro de la
estructura sanitaria o deben plantearse como politicas de gobierno, e incluso
desde el ambito de departamento ministerial. Y decidir si debe haber un siste-
ma de control alimentario que incluya medidas de promocién de la produc-
cion, seguridad y prevencion de fraudes o engafos, o sélo un sistema de segu-
ridad alimentaria.

Probablemente, la inocuidad de los alimentos se resentira en los dos o tres prime-
ros decenios del siglo xxi a causa de factores ambientales y humanos desfavora-
bles. La situacion deberia mejorar después, gracias a los progresos cientificos y tec-
nolégicos, si se reconoce que los alimentos no sélo forman parte de la esfera de la
agricultura y del comercio, sino también de la salud publica.

De todas formas no nos olvidemos de que la falta de alimento produce mas carga
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de enfermedad que la que producen alimentos contaminados. Sin embargo, los
gobiernos y la propia sociedad deben aunar esfuerzos que permitan disminuir los
riesgos para la salud asociados a los alimentos con el fin de conseguir que las per-
sonas alcancen un mayor nivel de salud y mejoren su bienestar y su calidad de
vida.
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ANEXO 1
Modelos de organizacién de la seguridad alimentaria

A. Modelo Estados Unidos de América: Consejo de Seguridad
Alimentaria

Hasta la primera década del siglo xx la regulaciéon de la seguridad alimentaria fue
responsabilidad de los Estados y oficiales locales. La Ley de Inspeccion de la Carne
y la Ley de Pureza de Alimentos y Medicamentos fue aprobada en el congreso en
1906, estableciendo un marco federal que ha sobrevivido hasta nuestro dias. La
primera fue motivada por un informe que ponia de relieve la situacion de los
mataderos y su relacion con las zoonosis, de gran incidencia en aquel momento.
La Ley cre6 también el Food Safety and Inspection Service (FSIS) adscrito al Depar-
tamento de Agricultura (USDA), que posteriormente asumié responsabilidades
también sobre aves y huevos. En 1967 una modificacién de esta Ley permitié a los
estados trabajar también en estos sectores. La otra Ley fue motivada por los deba-
tes sobre ingredientes y aditivos y con ella se cred la Food and Drug Administration
(FDA), adscrita al Departamento de Sanidad.

En 1997 el Presidente se dirigid a 3 miembros de su Gabinete, el Secretario de
Agricultura, de Sanidad y de la Agencia de Proteccién del Medio Ambiente (EPA),
para que identificasen los pasos precisos para mejorar la seguridad del suministro
alimentario. En mayo de ese mismo afio se presenté un informe titulado «Seguri-
dad alimentaria de la granja a la mesa: una iniciativa nacional de seguridad alimen-
taria». La meta de esta iniciativa era la de reducir las enfermedades transmitidas
por alimentos.

En 1998 el USDA encargé un informe a la Academia Nacional de Ciencias, que
debfa responder a las siguientes cuestiones: 1) determinar las bases cientificas de
un sistema efectivo de seguridad alimentaria; 2) evaluar la efectividad del sistema
actual; 3) identificar las necesidades cientificas y las carencias o lagunas del mismo;
y 4) proporcionar recomendaciones cientificas y cambios organizacionales en las
actividades federales para asegurar un sistema efectivo. El equipo que se formo
estaba integrado por expertos en salud publica, epidemiologia, ciencia de los ali-
mentos, microbiologia de los alimentos, producciéon agricola, medicina veterinaria,
tecnologia de los alimentos, legislacién alimentaria, proteccion de los consumido-
res, educacion para la salud y medios de comunicacién. Algunos miembros perte-
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necian a agencias de seguridad alimentaria y de industrias e, indudablemente,
todos ellos eran consumidores.
Resultados del informe: Analisis del sistema USA 1998

— Inspectores del USDA vy la FDA realizan inspecciones en los mismos estableci-
mientos (esfuerzos repetidos).

— En el gobierno federal hay hasta 12 agencias que tienen que ver con la seguri-
dad de los alimentos.

— Las funciones basicas de la seguridad alimentaria debfan ser monitorizacion, vigi-
lancia, inspeccién, supervision de cumplimiento legales, gestién de brotes, inves-
tigacion y educacion.

— La seguridad alimentaria es un complejo interrelacionado de actividades que
implica a todos los niveles del gobierno, industrias, universidad, medios y consu-
midores.

— La seguridad alimentaria se mueve hacia una aproximacion cientifica con APCPC
y evaluacién de riesgos.

— La seguridad alimentaria se ve limitada por la legislacién existente y por su base
cientifica.

— La seguridad alimentaria afronta tremendas presiones por la aparicién de nuevos
gérmenes patégenos y la capacidad para detectarlos; por el mantenimiento de
un adecuado sistema de inspeccion y por el aumento de personas susceptibles.

— Estas situaciones han conducido a un sistema desfragmentado con mdltiples res-
ponsabilidades, con carencia de un lider claro, que necesita mas investigacion;
que adolece de falta de coordinacién y que conduce incluso a que los consumi-
dores no posean los minimos requerimientos de educacién para la salud en este
asunto. Cada uno con su misién, recursos dispersos y falta de un minimo de
estandares.

En agosto de 1998 y como consecuencia de estos informes el Presidente creé el
Consejo de Seguridad Alimentaria, conjuntamente dirigido por el Secretario de
Agricultura, de Sanidad, el asesor cientifico del presidente y el Director de la ofici-
na de Politica Cientifica y Tecnoldgica. Las caracteristicas de este Consejo son:

a) Mision. El objetivo del Consejo es proporcionar un suministro de alimentos
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seguro a través de un compacto sistema de seguridad alimentaria basado en la
evidencia cientifica, soportado por una bien coordinada vigilancia, normativa,
inspeccion, supervision legal, investigacion, evaluaciéon de riesgo, educacion y
planificacion estratégica.

Principales estrategias y resultados:

—Vigilancia monitorizacion y respuesta a brotes: FoodNet Surveillance Net-
worK / PulseNet / Antibiotic Resistance / FORC G.

— Sistema basado en la ciencia, usando el andlisis de riesgos: Consorcio de Eva-
luacién de Riesgos (RAC) con agricultura, sanidad y medio ambiente / Clea-
ringhouse Evaluacion de Riesgos establecido entre FDA y el Instituto para la
Seguridad Alimentaria y nutricién aplicada que sirve para que se disponga de
datos y herramientas / Evaluaciéon de riesgo para ciertos microbios (Salmone-
lla, listeria, vibrio, Ecoi O157).

— Potenciacion de la investigacion.

— Elaboracién de reglamentacion efectiva y consistente, guias y supervision de
su cumplimiento.

— Capacitaciéon para la respuesta y adaptacion a las nuevas tecnologias y cam-
bios en las necesidades de los consumidores.

— Adecuacion de recursos humanos y financieros.
— Educacion.

— Colaboracién con estados y gobiernos locales.

Un punto fundamental: el Consejo elaborara un «Plan de Seguridad alimenta-
ria» (enero 2001) bajo las siguientes premisas:

— Horizonte temporal: 5 afios.
—Su visién: «Los consumidores pueden confiar que los alimentos son seguros»
—Su meta: proteger la salud publica por una significativa reduccién de la pre-

valencia de los peligros trasmitidos por los alimentos y, de este modo, redu-
cir las enfermedades y accidentes agudos o crénicos a través de una regla-
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mentacién basada en la ciencia, coordinacién, inspeccién, supervisiéon cum-
plimiento, investigacion y programas educativos.

—Su plan: Cuantificar los objetivos, expresados a nivel numérico, sobre la
reduccién de las tasas de ciertas enfermedades asociadas a los alimentos. Las
principales estrategias del Plan son:

¢ Evaluacion de Riesgos y Ciencia.

e Gestion de Riesgos

e Comunicacién de riesgos

e Fortalecimiento de las leyes federales de seguridad alimentaria.

e Mejorar la estructura del sistema. La Academia Nacional de las Ciencias
recomendd que era necesario una Unica voz y que se deberia estudiar un

cambio organizativo. El Consejo cred un grupo de estudio para este asun-
to. Para el andlisis se tuvieron en cuenta las siguientes variables:

— los diferentes departamentos implicados;

—las funciones de las numerosas agencias implicadas (investigacion, vigi-
lancia, inspeccion...);

— el alcance del tema (de la granja a la mesa);

— los diferentes tipos de alimentos;

— los multiples peligros que pueden presentarse;

— las diferentes aproximaciones para lograr la seguridad alimentaria;
— los diferentes mecanismos y medidas de seguridad alimentaria;

— los criterios de evaluacion.

La mejor estructura para llevar adelante el plan estratégico deberia ser efectiva, efi-
ciente, basada en ciencia con fuerte énfasis en el andlisis de riesgos, comprensiva.
Se deberian tener en cuenta las consecuencias a largo y corto plazo y sus costes de
implantacién, asi como las disfunciones que produciria y su impacto sobre la
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estructura actual.

Se manejaron 4 posibles opciones:

a) Sistema federal coordinado de seguridad alimentaria, manteniendo la actual
estructura pero creando un liderazgo ejecutivo.

b) Agencia lider: proporcionar un liderazgo centralizado ejecutivo y una «voz sim-
ple» a través de una agencia lider o agencias separadas con responsabilidades
discretas.

¢) Consolidacion de una agencia de las existentes, concentrando 