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Resumen

Objetivo. Analizar los diferentes elementos en los argu-
mentos recibidos durante la consulta publica del Proyecto de
Modificacion a la Norma Oficial Mexicana-051 (NOM-051),
con énfasis en la proteccion de ninas, ninos y adolescentes
(NNA).Material y métodos. Se analizé la informacion de
| 095 argumentos, se identifico a los actores clave y se realizd
un analisis de contenido para conocer la postura, a favor o
en contra de los numerales relacionados con la proteccion a
NNA. El andlisis se hizo en el programa NVivo. Resulta-
dos. Se identificaron 781 actores clave. Durante la consulta
publica se identificaron cuatro tacticas del sector privado
para interferir en el proceso de la NOM-051: a) grupos
fachada que enviaron comentarios en contra de la NOM-
051; b) cuestionar la evidencia cientifica sobre la relacion
del consumo de edulcorantes y el desarrollo de obesidad en
escolares; ¢) cuestionar la efectividad del uso del etiquetado
de advertencia para edulcorantes; d) responsabilizar a los
individuos de su enfermedad. Conclusioén. La interferencia
del sector privado en el proceso de implementacion de la
NOM-051 fue evidente en los argumentos enviados durante
la consulta publica.
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Abstract

Objective. To analyze the different elements of the
arguments received during the public consultation of the
Modification Project to the Official Mexican Standard-051
(NOM-051), emphasizing the protection of children and
adolescents. Materials and methods. The information
provided in | 095 arguments was analyzed. Key actors were
identified, and a content analysis was carried out to identify
if the position was in favor or against the numerals related
to the protection of children and adolescents. The analysis
was done using NVivo software. Results. 781 key players
were identified. During the public consultation, four private
sector tactics were identified to interfere in the NOM-051
process: a) front groups that sent comments against NOM-
051; b) questions about the scientific evidence on the rela-
tionship between consumption of sweeteners and obesity in
schoolchildren; c) questions about the effectiveness of the
use of warning labeling for sweeteners; d) comments about
individual responsibility individuals responsible for their dis-
ease. Conclusion. The interference of the private sector
in the NOM-051 implementation process was evident in the
comments submitted during the public consultation.

Keywords: food warning labels; regulation; children; food
industry
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La sindemia por la que atraviesa México, con elevadas
prevalencias de exceso de peso (EP) y enfermeda-
des no transmisibles (ENT) entre la poblacion adulta
y una creciente prevalencia de EP entre nifias, nifios y
adolescentes (NNA),! ha generado diversas respuestas
por parte del Estado. La implementacién de politicas
ptiblicas costoefectivas enfocadas en la transformacién
de los entornos alimentarios ha sido prioritaria para la
soluci6n de los problemas de salud publica.? El etique-
tado frontal de advertencia (EFA) que entré en vigor el
1 de octubre de 2020, con la modificacién de la Norma
Oficial Mexicana-051 (NOM-051), es una de las medidas
regulatorias reconocida a nivel internacional que contri-
buye a elecciones mds saludables por los consumidores
debido a su fdcil comprensién,® incluso entre NNA 4

De acuerdo con la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién para la modificacién de las NOM, prime-
ro se elabora un Proyecto de Modificacion de NOM para
someterse a consulta ptblica, en la cual todos los ciu-
dadanos pueden participar.’ Posteriormente, se revisan
los argumentos recibidos en mesas de trabajo, con todos
los actores involucrados en la elaboracién del proyecto,
para dar respuesta a cada uno de éstos y publicar las
respuestas en el Diario Oficial de la Federacién (DOF);
después se realizan las modificaciones pertinentes para
su aprobacién y publicacién.®

En la figura 1 se presenta la propuesta inicial del
EFA y el etiquetado aprobado después del proceso
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de consulta y las mesas de trabajo. En la elaboracién
del Proyecto de Modificacién a la NOM-051 (Pro-
MoNOM-051) participaron de manera voluntaria 46
empresas e instituciones.” El ProMoNOM-051 estuvo
disponible al ptiblico en general en la pagina de la
Comisién Nacional de Mejora Regulatoria (Conamer)
durante 60 dfas naturales, periodo durante el cual se
recibieron 5 200 argumentos provenientes de diversos
actores clave;® la respuesta a cada argumento fue pu-
blicada en el DOF.

El EFA permite conocer de manera clara y rdpida
cuando un producto industrializado tiene exceso de
calorfas, sodio, grasas trans, azticares y grasas saturadas,
nutrimentos criticos relacionados con el incremento del
EPy las ENT, Y e innova en la inclusion de advertencias
en productos que contienen cafeina afiadida" y edul-
corantes,'? ingredientes no recomendables para NNA,
asi como en la regulacién de elementos persuasivos
publicitarios en productos no saludables. Lo anterior
generd oposicion de la industria alimentaria (IA), por lo
que se considerd relevante documentar su participacion
durante la consulta publica.

Actualmente hay evidencia cientifica que muestra
las estrategias que utiliza la IA, particularmente las
grandes empresas trasnacionales, para interferir en
el disefio e implementacién de politicas ptblicas que
contribuyen a prevenir y controlar el EP y las ENT.1%14
En diversos paises se ha documentado cémo laIA ha tra-
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NOM: Norma Oficial Mexicana; Conamer: Comision Nacional de Mejora Regulatoria; DOF: Diario Oficial de la Federacion.

Ficura |. CoMPARACION ENTRE EL PROYECTO DE MoDIFICACION A LA NOM-051 PUBLICADO EN LA PAGINA
WEB DE LA CONAMER PARA CONSULTA PUBLICA Y LA VERSION FINAL DE LA MobiFicacioN A LA NOM-051

puBLIcaDO EN EL DOF. México, 2023
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tado repetidamente de negar, dividir, desviar y retrasar
el desarrollo de politicas ptiblicas'>® a través de diversas
tdcticas como a) interferir en los procesos legislativos;
b) utilizar grupos o individuos fachada para actuar en
su nombre; ¢) cuestionar la evidencia del dafio de sus
productos y la efectividad de las intervenciones para
reducir los dafios a la salud, y d) responsabilizar a las
y los consumidores.” Otra estrategia ha sido financiar
investigaciones que subestiman el dafio del consumo
de sus productos a la salud."” Por ejemplo, una revision
sistemdtica sobre bebidas azucaradas encontré que
las investigaciones financiadas por la IA minimizan
sus efectos adversos a la salud;'® en el mismo sentido,
estudios patrocinados por la industria de edulcorantes
artificiales tienen mds probabilidades de tener resulta-
dos favorables que estudios no patrocinados por estas
industrias, resultados relevantes para la proteccién de
NNA. Los estudios realizados por autores que tienen
conflicto de interés (CdI) financiero con la IA (revelado
en el articulo o no) tienen més probabilidades de tener
conclusiones favorables para sus productos que estudios
realizados por los autores sin CdL."

El presente articulo tiene como objetivo analizar los
diferentes elementos de los argumentos recibidos durante
la consulta ptiblica del ProMoNOM-051, considerando
aspectos del interés superior de la nifiez como el derecho
auna alimentacién saludable, el derecho a la informacién
y la regulacién del uso de personajes infantiles que pro-
muevan el consumo de productos no saludables.

Material y métodos

La consulta publica del ProMoNOM-051 se llevé a cabo
del 11 de octubre al 10 de diciembre de 2019 a través de
tres medios: la pagina web de la Conamer, por correo
electrénico y en papel (entregado en sus instalaciones).
En este trabajo se analizaron los 1 095 argumentos dis-
ponibles en la pagina web de la Conamer. Al realizar
el andlisis se descartaron 314 argumentos por: a) estar
repetidos (195) y b) ser imposibles de codificar o no estar
relacionados con el tema (119).

Para identificar los actores clave que participaron en
la consulta, se analizé cada argumento y se les clasificé
de acuerdo con su autoadscripcién. Posteriormente, se
realiz6 un andlisis de contenido en el programa NVivo
(V13) para clasificar los argumentos de acuerdo con la
postura a favor o en contra del ProMoNOM-051 e identi-
ficar los numerales relacionados con el interés superior
de la nifiez. Para ello se realizé una btsqueda con las
siguientes palabras clave o numerales relacionados con
la proteccién de NNA: 4.1.5, 4.5.3.4.2, 7.1.3, adolescencia,
adolescentes, anuncios en redes sociales, cafeina, celebridades,
concursos, dibujos, edulcorantes, infantil, infancia, juegos,
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juguetes, niiias, nifiofs, ofertas, personajes, poblacion infantil,
regalos y sus variantes en inglés. Después, las autoras
principales determinaron las categorias de codificacién
y tuvieron reuniones periddicas para discutir nuevas
categorfas y verificar la codificacion.

Al mismo tiempo se extrajo la informacion de las
referencias utilizadas en los argumentos. Las referencias
se clasificaron segtin su naturaleza en guias, informes,
libros, marco regulatorio, paginas web, revistas cien-
tificas y otros. Posteriormente, se realiz6 un andlisis
descriptivo. Finalmente, se evalu la calidad de cada
referencia, utilizando el nombre de la revista, factor
de impacto,* autores, afio de publicacién, titulo, Cdl y
financiamiento recibido para su realizacién.

Resultados

En el cuadro I se presenta la descripcién del tipo de
actores que participaron durante la consulta ptblica. Se
identificaron 781 actores, de los cuales 20.5% estaba rela-
cionado con laindustria, principalmente la alimentaria.
Por otro lado, se identificé que 45.1% de los argumentos
fue de individuos sin adscripcién.

Al clasificar la postura plasmada en los argumentos,
se obtuvo que 57% fue en contra del ProMoNOM-051,
del cual solamente 14.1% tuvo, en promedio, 1.1 refe-
rencias para sustentar su argumento. Mientras tanto, en
los argumentos emitidos 4 favor del ProMoNOM-051 se
encontrd que 61.5% utilizo referencias, en promedio 4.5,
principalmente de revistas cientificas (54.2%) (cuadro II).

Los argumentos a favor del ProMoNOM-051 para
proteger a NNA estuvieron relacionados con el interés
superior de la nifiez, con base en tratados internacionales
que reconocen sus derechos y con funciones del Estado,
asf como el efecto de la publicidad de alimentos y bebidas
no alcohélicas dirigida a NNA y temas de salud ptiblica,
como el EP (cuadro I1T). Los argumentos 4 favor se susten-
tan con evidencia cientifica con alto factor de impacto y
especializadas en el drea, como la revista Pediatrics. Tam-
bién se utilizaron como referencia documentos oficiales e
internacionales. Por otra parte, los argumentos en contra
estuvieron enfocados en temas como la composicién nu-
trimental del producto y en la responsabilidad personal.

Con respecto ala aprobacién de la implementacion
del sello “Contiene edulcorantes, no recomendable en ni-
ilos” y 1a leyenda “Contiene cafeina, evitar en nifios”, los
argumentos emitidos a favor estuvieron relacionados
con las consecuencias a la salud por su consumo, con

* El factor de impacto determina de manera sistematica y objetiva
la importancia de las revistas de investigacién a nivel mundial.
https:/ / clarivate.com / webofsciencegroup /solutions/journal-
citation-reports/
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el CdI de la evidencia cientifica que favorece su uso,
con la postura de los organismos internacionales para
no recomendar su consumo y con la aplicacion del
principio precautorio. Por otra parte, los argumentos
en contra del sello de edulcorantes resaltaron los dafios
(econémicos) que su implementacion tendria en las em-
presas, la desinformacién que provocaria, el respaldo
de la evidencia cientifica para su utilizacién en la IA,

el uso injustificado del sello, los obstdculos al comercio
y la postura de organismos internacionales sobre cémo
su uso reduce la ingesta de azticar y promueve la refor-
mulacién de los productos industrializados (cuadro IV
suplementario®). E1 55.5% de los articulos utilizados
en contra del sello de edulcorantes y que reportaron
la fuente de financiamiento, estuvo financiado por
empresas del sector alimentario.

Cuadro |
DESCRIPCION DE LOS ACTORES CLAVE QUE PARTICIPARON EN LA CONSULTA PUBLICA DEL PROYECTO DE
MobiricacioN A LA NOM-051 RECIBIDOS A TRAVES DE LA PAGINA WEB DE LA CoNAMER. MExico, 2023

Tipo de actores

(n=781) Actores Autoadscripcion

Instituciones - -
— Instituciones académicas
(n=14)
Investigadores )
) =8 Investigadores
Academia (n=18)
(n=128) Profesores
- Profesores universitarios
(n=20)
Alumnos Alumnos universitarios
(n=76)
Profesionales de la Médicos, nutridlogos, psicologos y profesionales de la salud
salud (n=34) ’ 805, P 8os Y P
P":‘GO Organizaciones no gubernamentales trabajando por el interés publico
(n=36)
ONG

(n=96) BINGO - . o
(n=60) Organizaciones no gubernamentales trabajando por el interés privado
Industria alimentaria Productores, compra y venta de jugos, bebidas carbonatadas, botanas, refrige-
(n=109) rios, dulces, chocolates, frutas, verduras, endulzantes naturales y artificiales
fnn;plic)adoras Productores de bolsas, empaques, envases de plastico y carton
(Cnc;r;)ercmluadoras Comercializadoras de alimentos, por ejemplo, de leche y productos organicos

Industria —

(n=160) I(’::Ié)ustas Agencias creativas y dedicadas a la promocion y publicidad
F::Z;)S de venta Tiendas de abarrotes o supermercados
Otros Firma de abogados, distribuidores, de juguetes, transportistas y de sistemas
(n=14) informaticos
(Cr:rzgga)nlsmos Organismos y Secretarias del Gobierno

Sector Gobierno

=1 o
(n=11) (F::;l)onarlos publicos Diputados Federales
E\rl]zéalrz)feswnales Muijeres, hombres
Individuos
(n=352) Otros profesionales

(n=36)

Economistas, abogados e ingenieros

NOM: Norma Oficial Mexicana; Conamer: Comision Nacional de Mejora Regulatoria; ONG: organizacion no gubernamental; PINGO: Public Interest Non-
Government Organization; BINGO: Busines Interest Non-Government Organization; * La Conamer no solicita ningin documento probatorio de identidad para subir

un comentario en su pagina.
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ARTICULO ORIGINAL

Con respecto a la leyenda de cafeina, en los argu-
mentos en contra de su implementacién no se encontra-
ron referencias con declaracién de Cdl.

Discusion
La alta participacién ciudadana durante la consulta pu-
blica del ProMoNOM-051 mostr¢ el interés de diversos
sectores en la implementacién de esta politica ptiblica.
Los resultados sefialan que 57.1% de los argumentos
enviados a la Conamer estuvieron en contra del Pro-
MoNOM-051; la IA y las organizaciones no guberna-
mentales de interés privado (BINGO, por sus siglas en
inglés), fueron quienes enviaron més argumentos en este
sentido, pero con un minimo uso de evidencia cientifica.

La interferencia del sector privado en el disefio de
politicas publicas estd ampliamente documentada'>'®
y los resultados encontrados en este estudio muestran
que en México, como en otros paises, se utilizaron las
mismas estrategias para interferir en la implementa-
ciéon de una politica ptiblica. El envio de una mayor
cantidad de argumentos durante la consulta ptiblica en
contra y con argumentos sin sustento cientifico fueron
estrategias para tratar de desviar la atencién y dividir
la opinién sobre la implementacién del EFA. Por otro
lado, los argumentos utilizados porlaIAy las BINGO en
contra del ProMoNOM-051 consideran a la educacién y
ala responsabilidad personal como las soluciones a los
problemas de salud ptblica. La evidencia cientifica ha
mostrado que las estrategias con enfoques individuales
no solucionan el problema y que son las intervenciones
enfocadas en mejorar el ambiente alimentario y a nivel
poblacional las que tienen mayor impacto.

Entre las estrategias utilizadas por la IA para
interferir en las politicas para modificar los entornos
alimentarios estd el negar la evidencia cientifica dispo-
nible; en este caso, los argumentos fueron en el sentido
de negar la relacién entre el consumo de productos con
exceso de nutrientes criticos y el desarrollo de EPy ENT.
Actualmente existe suficiente evidencia cientifica sobre
la relacién entre el consumo de productos ultraprocesa-
dos’y el EP. En México, los resultados de las encuestas
nacionales sefialan que en la poblacién adolescente la
probabilidad de presentar EP se incrementa cuando el
porcentaje de energfa consumida proviene de productos
con azucares libres.*?!

Al comparar el tipo de referencias bibliogréficas en
los argumentos a favor y en contra se observa la diferencia

* Monosacdridos y disacaridos afiadidos a los alimentos y a las bebidas
por el fabricante, el cocinero o el consumidor, mds los aztcares que
estdn presentes naturalmente en miel, jarabes y jugos de fruta.*

salud piiblica de méxico | vol. 66, no. 1, enero-febrero de 2024

en la calidad de los articulos utilizados. En los argumen-
tos a favor los articulos fueron publicados en revistas con
mayor factor de impacto y sin financiamiento de la IA,
comparado con las referencias utilizadas en las opiniones
en contra del ProMoNOM-051. Es importante sefialar que
gran parte de los argumentos en contra realizaron afirma-
ciones sin ningtin sustento cientifico que apoyara lo que
mencionaron o utilizaron las referencias de forma enga-
flosa, realizando afirmaciones que no estdn sustentadas
en los articulos a los que hacen referencia. Por ejemplo,
en el argumento sobre el uso de edulcorantes mencionan:
“No existe ningiin vinculo entre la hiperactividad y el consumo
de edulcorantes en nifios”; el articulo original dice: “[...] que
la evidencia actual sugiere que no hay una asociacion entre la
hiperactividad y el uso de edulcorantes no caldricos en nifios
[...]”, sin embargo, el documento refiere que no se puede
proporcionar una recomendacién para el uso de edulco-
rantes en nifios menores de dos afios de edad debido ala
ausencia de evidencia y que se desconoce la seguridad de
suuso alargo plazo porque no hay investigaciones sobre
el tema.” Utilizar fragmentos de evidencia cientifica a su
favor es una estrategia que el sector privado también ha
aprovechado en las propuestas al impuesto de bebidas
azucaradas.®

Sobre la propuesta de la leyenda “Contiene cafei-
na — evitar en nifios”, los argumentos sefialan que los
productos que contienen cafeina no estdn dirigidos al
consumo de nifias y nifios y que el uso de la leyenda
“[...]es injustificada e innecesaria [...]"” sin embargo, la
cafefna es uno de los ingredientes que se afiade en
refrescos y en bebidas energéticas, productos que
consumen NNA mexicanos* y de los que estdn docu-
mentados sus dafios a la salud y su efecto al combinar
su consumo con otras substancias, particularmente
entre los adolescentes.” Los argumentos dejan ver el
interés econémico de quienes los enviaron y dejan de
lado los problemas de salud ptblica que enfrenta el
pais. Dichos argumentos no presentan referencias que
respalden estas aseveraciones.

Actualmente hay suficiente evidencia cientifica
sobre el impacto de la publicidad en NNA, como uso
de personajes infantiles, colores, disefio del empaque
y elementos que atraen su atencién que se encuentran
principalmente en productos con exceso de calorias
y nutrimentos criticos,”® como los cereales listos para
su consumo, bebidas azucaradas y botanas dulces.
Aunque es parcialmente cierto que NNA no tienen el
poder adquisitivo para la compra de los productos, se
reconocen los mecanismos que han desarrollado para
influir en las compras de sus padres o tutores.?” Asi
pues, los argumentos enviados sobre el tema no tienen
los elementos necesarios para negar el alcance que la
publicidad tiene en NNA.
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Una limitacién de este estudio es que no se pudo
obtener la totalidad de los argumentos enviados durante
la consulta ptiblica. Las opciones para enviar argumen-
tos a la Conamer son tres: a través de la pagina web,
por correo electrénico y en papel en sus instalaciones.
Solamente se tuvo acceso a los enviados a través de la
pégina web. La segunda limitacién es que no se pudie-
ron encontrar las referencias incompletas o mal citadas
que se utilizaron en los argumentos.

La evidencia generada por esta investigacién es
novedosa al considerar diversos elementos que podrian
apoyar alos tomadores de decisiones a identificar argu-
mentos validos para el disefio de politicas ptiblicas de
aquellos en los que prevalecen los intereses del sector
privado. Durante este sexenio se ha transparentado el
disefio de politicas ptiblicas para mejorar los ambientes
alimentarios; ejemplo de ello fue el proceso del ProMo-
NOM-051 de 2020, el cual cumpli6 con todas las fases
que establece la Ley de Normalizacién y en el cual los
numerales se consensuaron tomando como referencia la
mejor evidencia cientifica presentada y ha permitido la
participacién de todos los sectores involucrados, a dife-
rencia de la modificacién de 2014 en donde se incorporé
el etiquetado Guias Diarias de Alimentacién (disefiado
y promovido por laIA) y los registros de una consulta
ptiblica son inexistentes.

Es importante destacar que el proceso de norma-
lizacién permite la participacion de la IA en las mesas
de trabajo, lo que puede influir en la toma de decisiones
y generar resultados no 6ptimos para la salud ptiblica,
ya que actian con base en sus intereses econémicos. Es
por ello que se debe tener en consideracion el potencial
CdI de la IA en el disefio de las politicas publicas, las
cuales deben basarse en la evidencia cientifica para
mejorar la salud de la poblacién, en general, y de NNA,
en particular.
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