DEREGHO,
GOMERCIO Y
ETIQUETADO
NUTRIGIONAL:

REFLEXIONES Y EXPERIENGIAS
DESDE AMERICA LATINA

Diana Guarnizo-Peralta
Rene Urueinia Herndndez
Juan Martin Carballo

Editores académicos

| [0
Dejusticia

académica,Editorial Dejusticia






DERECHO,
COMERCIO Y
ETIQUETADO
NUTRICIONAL

Reflexiones y experiencias
desde América Latina

22 edicion



AMERICA LATINA HA LIDERADO LA ADOPCION E IMPLEMENTACION de politicas de etiquetado
frontal de advertencia en el mundo. Actualmente, al menos ocho paises delaregién ya cuen-
tan con etiquetados frontales, y se discute su adopcién en Centroamérica, Africay algunos
paises del Sudeste Asidtico. Estamedida ha sido recomendada porla OMS y la OPS, al conside-
rarse adecuada para promover ambientes alimentarios mas saludables, mejorar los hibitos de
consumoy reducir la obesidad. Este libro busca profundizar enlos argumentos legales, tanto
de derechos humanos como de derecho econdmico, que sustentan esta medida, al tiempo que
se documenta el proceso de adopcién de esta politica de salud publica en varios paises latinoa-
mericanos: México, Ecuador, Perti, Argentina, Brasil, Uruguay, Chile y Colombia.

Tres afios después de su primera edicion, las politicas de etiquetado se han seguido
extendiendo y consolidando en América Latina, por lo que es necesario ampliar el anélisis
de los paises estudiados. Esta segunda edicion incluye, entonces, una revisién de los capitu-
los incluidos enla primera edicién y dos capitulos nuevos. Asi, se busca que sea una obrade
referencia para quienes quieran explorar cdmo se ha desarrollado la adopcidn de politicas
de etiquetado enlaregidny cudles han sido sus principales desafios legales.

Fiel a su objetivo original, el libro busca aportar al debate sobre etiquetado nutricio-
nal conectando dmbitos de discusién que no siempre se vinculan. Paralograrlo, por un
lado, conectaargumentos de derechos humanosy salud ptblica con analisis propios del
derecho econémico, para mostrar que la adopcion de este tipo de medidas puede armoni-
zarse alaluz de cuerpos legales diversos. Por otro lado, apuesta por conectar la experiencia
del activismo, la pricticalegal y los debates académicos, con el fin de ofrecer reflexiones que
parten de la experiencia practica, pero profundizan enla reflexién tedrica.

Palabras clave: Etiquetado Frontal de Alimentos, Comercio Internacional, Organiza-
ci6én Mundial del Comercio, Enfermedades No Transmisibles (ENT) y Obesidad.

LATIN AMERICA HAS LED THE WAY IN ADOPTING AND IMPLEMENTING front-of-package
warning labels worldwide. Currently, at least eight countries in the region already have
front-of-package labeling, and its adoption is being discussed in Central America, Africa,
and some countries in Southeast Asia. This measure has been recommended by the WHO
and PAHO, as it is considered appropriate for promoting healthier food environments,
improving consumption habits, and reducing obesity. This book seeks to delve deeper

into the legal arguments, both human rights and economic law, that support this measure,
while documenting the process of adopting this public health policy in several Latin Amer-
ican countries: Mexico, Ecuador, Peru, Argentina, Brazil, Uruguay, Chile, and Colombia.

Three years after its first edition, labeling policies have continued to spread and
consolidate in Latin America, making it necessary to expand the analysis of the countries
studied. This second edition therefore includes a revision of the chapters included in the
first edition and two new chapters. The aim is to make it a reference work for those who
want to explore how the adoption of labeling policies has developed in the region and
what the mainlegal challenges have been.

True to its original objective, the book seeks to contribute to the debate on nutri-
tional labeling by connecting areas of discussion that are not always linked. To achieve this,
on the one hand, it connects human rights and public health arguments with economic law
analysis to show that the adoption of such measures can be harmonized in light of diverse
legal frameworks. On the other hand, it seeks to connect the experience of activism, legal
practice, and academic debates in order to offer reflections that are based on practical expe-
rience but delve deeper into theoretical reflection.

Key words: Front-of-Food Labeling, International Trade, World Trade Organization,
Non-Communicable Diseases, and Obesity.
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solidar distintas generaciones de juristas, litigantes y activistas
provenientes de distintos paises de América Latina interesados
en promover entornos alimentarios mas saludables por medio
de la practica legal. Son ellos quienes se convirtieron en los au-
tores de este libro y confiaron en seguir trabajando en una se-
gunda edicion.

Planear, escribir y editar cada uno de los capitulos nos ha
permitido seguir conectando con este grupo de abogados a
través de los aflos y crear una comunidad de practica activay
con impacto. Esta publicacion es también un homenaje al com-
promiso y la dedicacién de los autores por mejorar el acceso a
alimentos adecuados y saludables de todas las personas en la re-
gion. Su trabajo en el uso estratégico del derecho ha propiciado
cambios fundamentales en las politicas publicas no solo de eti-
quetado nutricional, sino también parala prevencién de obesi-
dad en general. Gracias a sulabor, Latinoamérica cuenta con un
marco juridico mis favorable a la salud publica. Los entornos
mas saludables que se creen y las vidas que logren extenderse
como resultado de dichas politicas deben mucho a sulabor.
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CON MUCHA ALEGRfA PRESENTAMOS esta nueva ediciéon
dellibro Derecho, comercio y etiquetado nutricional: reflexiones y ex-
periencias desde América Latina. En ella, profundizamos en nues-
tra apuesta por hacer un trabajo riguroso que conecte a perso-
nas del ambito académico con activistas que han liderado los
procesos para fortalecer los marcos legales de proteccion del
derecho a una alimentacién adecuada en América Latina. Esta
nueva edicion surge de una revision, actualizacién y amplia-
cién de este libro colaborativo en el que han participado perso-
nas de diversos paises de laregién.

El proceso comienza con una revision rigurosa e indepen-
diente por parte de académicos externos, producto de la cual
se han hecho modificaciones en la mayoria de los capitulos.
Asimismo, incluye una actualizacion de los casos de adopcidn
de etiquetado frontal en paises como Argentina, que ha tenido
diversos avances normativos desde el 2022, y Uruguay, donde
han ocurrido avances hacia la implementacion efectiva de su
politica de etiquetado.

Esta edicién también incluye dos nuevos capitulos sobre
la aprobacién del etiquetado frontal de advertencia en Chile y
en Colombia. El caso de Chile es pionero en la regién y en el
mundo. De hecho, este pais fue también uno de los primeros en
utilizar el etiquetado como una politica inicial vinculada con
otras medidas para promover una alimentacién saludable, co-
mo restringir la publicidad de productos no saludables o limi-
tar su venta en entornos escolares. Incluirlo nos permite ofre-
cer una mirada més amplia a la actualidad y la evolucién tanto
de los esquemas normativos como de las discusiones que han
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surgido en la implementacién de estas politicas. En esa linea,
no sorprende ver que muchos de los argumentos en oposicién
a estos avances normativos, asi como los retos de implemen-
tacidn, se repiten una y otra vez. El caso de Colombia, por su
parte, describe el proceso parala aprobacion del modelo de eti-
quetado de advertencia, que fue posible pese ala fuerte y orga-
nizada oposicién por parte de la industria. Este avance norma-
tivo ha incluido un fuerte trabajo de incidencia por parte de la
sociedad civil y ha generado diversas discusiones legales.

Al momento de introducir la primera edicién de esta pu-
blicacién, Diana Guarnizo, coeditora, destaca que el libro “bus-
ca aportar al debate sobre la adopcién de un etiquetado nu-
tricional desde una perspectiva legal, a partir del anilisis que
ofrecen los derechos humanos y el derecho internacional eco-
noémico”. En esa linea, plantea que “el texto busca servir como
guia para activistas, organizaciones sociales, hacedores de po-
litica publica y personas en el sector académico interesadas en
promover medidas de salud publica para reducir el sobrepesoy
la obesidad”. Los tres afios siguientes han sido tiempo suficien-
te para notar que el libro ha cumplido con estos objetivos. Ade-
mis, sigue existiendo una importante necesidad de cubrir estas
discusiones, proponiendo una conexién entre el conocimien-
to juridico, la academia y el activismo, pues no siempre dialo-
gan. Ellibro ha tenido una excelente recepcion en espacios aca-
démicos y en discusiones normativas practicas. Por ejemplo, en
casos judiciales ante la Corte Suprema de México, sirvid para
ilustrar la pertinencia del etiquetado de advertencia como una
medida favorable a la salud publica y a los principios constitu-
cionales. Ademis, sus argumentos y conclusiones también fue-
ron incluidos en algunos de los aportes presentados en la con-
sulta iniciada por el Gobierno de Sudafrica para la aprobacién
de un etiquetado de advertencia, que incluye también la notifi-
cacién ala Organizacion Mundial del Comercio (omc).

En esalinea, también creemos importante destacar la con-
tribucién que hace este grupo de autores y autoras de Latinoa-
mérica a las discusiones globales sobre politicas de promocion
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de alimentacidn saludable, conectando la perspectiva del dere-
cho internacional de derechos humanos y la del derecho inter-
nacional econémico. Al observar de forma global los paises que
han adoptado una politica de etiquetado nutricional de adver-
tencia, el liderazgo de la region es innegable: de diez paises que
aprobaron esa politica, ocho son de Latinoamérica’. Que estos
avances normativos tengan un correlato en una publicacién
como la presente, que busca generar aportes tedricos y practi-
cos a esas discusiones, nos parece de gran relevancia.

Esperamos que esta nueva edicién revisada, actualizada y
ampliada cumpla con su objetivo de aportar a las discusiones
normativas en materia de etiquetado y politicas de promocién
de alimentacion saludable, conectando la perspectiva de dere-
chos humanos con las discusiones del derecho econémico in-
ternacional. Asimismo, conflamos en que serd una nueva mues-
tra de la conexidén que existe entre la academia y las personas
que han trabajado activamente por el avance en politicas.

1. Global Food Research Program. (2025). Front-of-package labels: Manda-
tory nutrient warnings. https://www.globalfoodresearchprogram.org/resour-

ce/front-of-package-label-maps/
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Introduccidon

Derecho, salud y el debate sobre etiquetado
de alimentos en América Latina

Diana Guarnizo-Peralta

EL PROBLEMA DEL SOBREPESO, LA OBESIDAD
Y LAIMPORTANCIA DE UN ETIQUETADO

La situacién de sobrepeso y obesidad es uno de los asun-
tos mas urgentes en la agenda de salud global. Particularmen-
te, América Latina es una de las regiones que reportan un alto
consumo de bebidas azucaradas y productos ultraprocesados en
el mundo, lo que hace a su poblaciéon mas vulnerable frente a
enfermedades no transmisibles (ENT) como enfermedades del
corazén, diabetes o algunos tipos de cancer (Lara-Castor et al.,
2023). De hecho, las ENT son hoy la primera causa de muerte en
el mundo (World Health Organization [WHO], 2019) y la obesi-
dad es uno de sus factores de riesgo. Sumado a esto, la pandemia
de covip-19 haagravado las cifras de sobrepeso y obesidad, enlo
que se ha conocido como una “tormenta perfecta” (Katmarzik
etal., 2020). De ahi que actuar contra el aumento de peso se haya
convertido en un imperativo de salud publica enlaregién.

Adicionalmente, garantizar el acceso a alimentos adecua-
dos y nutricionalmente saludables es también un imperativo
ético. La obesidad afecta de manera cada vez més frecuente a
poblaciones de bajos recursos, quienes no tienen acceso a ali-
mentos frescos y variados o no disponen del tiempo vy las ins-
talaciones para ejercitarse (WHO, 2025). De hecho, nifios y ni-
fas en edad escolar provenientes de familias con bajos recursos
econdémicos suelen ser un grupo tradicionalmente afectado
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por el cambio en los patrones alimentarios que experimenta la
regién, donde el consumo de productos ultraprocesados y be-
bidas azucaradas es cada vez mas frecuente.

Se ha evidenciado también que una estrategia basada ex-
clusivamente en la respuesta individual, como puede ser la edu-
cacion de las personas y la promocién de la actividad fisica, no
es suficiente. Se necesitan medidas que aborden los contextos
obesogénicos en los que nos desenvolvemos y que promuevan
habitos mas saludables. Siguiendo esta guia de accidn, la Orga-
nizacién Mundial de la Salud [oms] (2013), la Organizacién Pa-
namericana de la Salud [oPs] (2020) y la Oficina del Relator Espe-
cial de las Naciones Unidas sobre el derecho de toda persona al
disfrute del mas alto nivel posible de salud fisicay mental (2020)
han recomendado alos Estados que adopten un etiquetado nu-
tricional de advertencia, basado enla mejor evidencia cientifica
disponible, para frenar el sobrepeso y la obesidad. Un etiqueta-
do claro y sencillo permitiria reconocer facilmente aquellos
productos menos saludablesy, asi, que se reduzca su consumo.

Actualmente existen multiples formas para presentar la
informacién nutricional de los productos que consumimos,
aunque no todas ellas tienen el mismo impacto. Durante afios
la industria de comestibles y bebidas ha defendido una forma
de etiquetado conocida como GDA (por sus siglas en inglés, Gui-
deline Daily Amount), que hoy sabemos que no ayuda a que las
personas se informen de manera adecuada. En Europa, varios
paises han adoptado el modelo Nutriscore, que consiste en una
barra de colores que clasifica el valor nutricional del producto
en categorias que van desde la A hasta la E; este ha sido critica-
do por su dificil lectura y por inducir a confusiéon. En América
Latina, por su parte, varios paises como Chile, Uruguay, Pert
y México han adoptado el modelo de sellos de advertencia en
forma de octagonos, con fondo negro y mensajes de alerta, el
cual ha mostrado resultados favorables, al desincentivar la
compra de estos productos por parte de los consumidores (Ta-
lati et al., 2017). Otros modelos como el de semaforo, implemen-
tado en Ecuador, y el de la lupa con mensajes de alerta, imple-
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mentado en Brasil, no han mostrado igual efectividad. Aun asi,
todas estas iniciativas en conjunto muestran una tendencia en
laregion por adoptar etiquetas de advertencia enlos productos
ultraprocesados altos en nutrientes criticos.

Pese ala efectividad del modelo de sellos de advertencia oc-
tagonal en los paises que lo han implementado, su adopcién no
ha sido facil. La industria de ultraprocesados comestibles se ha
opuesto a este modelo con argumentos desde lo econémico, lo
politico y, también, lo juridico. Con frecuencia, la industria de
alimentos y bebidas ha argumentado que este tipo de etiqueta-
do puede llevar a una disminucién en los empleos del sector de
alimentos, e incluso a la quiebra de las respectivas industrias.
Igualmente, se ha dicho que este tipo de etiquetas estigmatizan
el consumo de ciertos productos y representan una medida pa-
ternalista que violalalibertad individual a elegir. Desde lo legal,
se ha argumentado que este tipo de etiquetado viola acuerdos
internacionales en materia econémica, o que desconoce los
compromisos estatales ante la Organizacién Mundial del Co-
mercio. De hecho, en varios paises la industria de ultraprocesa-
dos ha amenazado con iniciar controversias internacionales si
los Gobiernos adoptan politicas de etiquetado, y en algunos ya
se han iniciado multiples demandas domésticas. El debate legal
se ha integrado, entonces, a la discusién sobre politicas publi-
cas de prevencion de obesidad. Por tanto, es necesario entender
primero los contornos de este debate, antes de situar la contri-
bucién de esta publicacién.

DERECHO Y SALUD: EL ROL DEL DERECHO
EN EL DEBATE SOBRE POLITICAS
DE PREVENCION DE ENT

En un mundo globalizado como el que vivimos, alcanzar
el ideal de disfrutar del més alto nivel posible de salud mental y
fisica no puede lograrse sin utilizar diversas herramientas eco-
noémicas, politicas, institucionales y legales. En este sentido, el
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derecho, entendido en sentido amplio como un grupo de nor-
mas orientadas a regular una determinada situacion o relacién
social, es de manera cada vez mas frecuente una herramien-
ta clave para mejorar las condiciones de salud de las personas.
Adoptar politicas de prevenciéon de ENT no ha sido la excep-
ciéneneluso del derecho como herramienta de cambio.

Eneste aspecto, el ejemplo mas paradigmatico es, quizas, el
Convenio Marco de la oms para el Control del Tabaco (cMmcT);
hasta ahora, es el inico tratado vinculante para los Estados que
busca reducir la demanda del tabaco, un producto cuyo consu-
mo esta relacionado con diversas ENT. En materia de obesidad
y sobrepeso, todavia no existe un documento vinculante con
obligaciones concretas en materia de prevencién de obesidad,
alimentacién y ENT, aunque algunos autores han planteado
diversas ideas, entre ellas: un tratado que promueva un siste-
ma alimentario saludable, equitativo y sostenible (Swinburn,
2019); un instrumento en el marco de las Naciones Unidas que
regule las actividades corporativas en materia de obesidad y
salud global (Patterson et al., 2019); o, incluso, un protocolo fa-
cultativo a los derechos del nifio que proteja sus derechos a la
salud yla alimentacién (Clark et al., 2020).

Ahora bien, reconociendo la importancia que tiene el de-
recho en la creacién de condiciones mas favorables a la salud
global, varias disciplinas del derecho internacional destacan en
este rol instrumental. El derecho internacional de los derechos
humanos es quizas la disciplina que mas se ha utilizado para el
analisis de este tema. De hecho, el objetivo de lograr “el disfrute
del mas alto nivel posible de salud mental y fisica” surge de ma-
nera expresa de un tratado de derechos humanos (Pacto Inter-
nacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, art.
12). Dadalarelevanciay el desarrollo te6rico y doctrinal que ha
tenido el derecho a la salud en el abordaje de problemas de sa-
lud global, este ha tenido un impacto preponderante a la hora
de enmarcar estos debates. Por ejemplo, en materia de etique-
tado de alimentos, la declaracion que hizo el Relator Especial
de las Naciones Unidas para el derecho ala salud en 2020 (Piiras,
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2020) constituye un hito en esta materia. En ella se destaca el
deber que tienen los Estados de garantizar que las reglamenta-
ciones sobre prevencion en salud y consumo de alimentos “se
basen en los derechos humanos y en evidencia cientifica libre
de conflictos de intereses” (Piiras, 2020).

De manera reciente, otros derechos (como a la alimenta-
cidn, el agua e incluso a un medio ambiente sano) han resur-
gido en la escena internacional, ofreciendo nuevos elementos
que permitan delimitar las obligaciones estatales en la solucién
de problemas de salud global (Kenyon et al., 2018). En efecto,
una buena salud depende del acceso a alimentacién de calidad,
agua potable y un medio ambiente limpio y sano. De alli que es-
tos factores se consideren determinantes de la salud y que, con-
secuentemente, distintos documentos internacionales hayan
reconocido el deber de los Estados de garantizar su adecuado
acceso.

En materia de alimentacion se destacan, por ejemplo, los
informes de la Relatora Especial de Naciones Unidas para el de-
recho ala alimentacién, quien ha identificado la publicidad de
productos ultraprocesados y la ausencia de un etiquetado cla-
ro como factores claves en la transformacién de las dietas y el
consecuente aumento del sobrepeso y la obesidad (Elver, 2014,
2016). Sobre el derecho al agua, por su parte, distintos docu-
mentos han resaltado la interdependencia que existe entre este
derecho, la alimentacién y la vida, de manera que situaciones
como las sequias y la contaminacion de fuentes de agua pueden
poner en riesgo el derecho ala alimentacién (Ziegler, 2003, pa-
rrs. 36-51). Ademas, con el reciente reconocimiento del derecho
a un medio ambiente sano queda mis claro que la contamina-
cion, la pérdida de la biodiversidad y el cambio climético afec-
tan la salud fisica y mental de las personas de manera alarmante
(Consejo de Derechos Humanos, 2016).

Esta no ha sido, por supuesto, su unica contribucién. Los
principios universales de derechos humanos también han sido
claves para darle un sustento ético al ideal de alcanzar el nivel
mas alto de salud posible. Por ejemplo, el principio de dignidad
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humana ha permitido poner en el centro de las politicas de sa-
lud al ser humano, en su condicién de sujeto con dignidad, por
encima de juicios més utilitarios que priorizan el beneficio para
la mayoria. Otros principios como igualdad de trato o no dis-
criminacién suponen también un avance importante, al otor-
gar una base sobre la cual el acceso a la salud de los grupos mas
desfavorecidos —tradicionalmente migrantes, ancianos, nifios,
mujeres, comunidades indigenas, etc.— puede ser reclamado.

Los derechos humanos también han permitido dotar de
contenido alo que se entiende por salud. En efecto, los elemen-
tos de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad
adoptados por el Comité de Derechos Econdémicos Sociales y
Culturales (CESCR, 2000), asi como otros estandares desarro-
llados por el Sistema Interamericano de Derechos Humanos
(stDH) (Sanabria Moyano, 2019), han permitido aterrizar el de-
bate sobre lo que implica el derecho ala salud de manera pracu-
ca. Finalmente, y esta es quizas la contribucién mas importan-
te,los derechos humanos han servido para empoderar a grupos
e individuos en la busqueda de mejores condiciones de salud,
pues les han brindado un marco legal que asciende sus exigen-
cias al plano de obligacién estatal, para que no sean vistos solo
como caridad o unabuenaideade politica publica.

Por otro lado, otras disciplinas del derecho internacional
han entrado recientemente en la discusién sobre salud global,
dentro de las que destaca el derecho internacional econémi-
co’. Dado que la adquisicién y el consumo de ciertos productos
puede llegar a afectar o beneficiar las condiciones de salud de
una persona (p. ¢j. tabaco, productos ultraprocesados, medici-
nas, etc.), y que la produccion, distribucién y comercializacién

1. Se entiende por derecho internacional econdmico “la rama del de-
recho publico que gobierna las relaciones econdmicas internacionales”,
dentro de la cual se incluyen: “derecho monetario internacional, derecho in-
ternacional de las inversiones y derecho mercantil internacional, asi como
elementos del derecho financiero internacional y del derecho internacional
del desarrollo” (Marshall, 2023, pp. 90-91).
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de dichos productos depende de cadenas globalizadas de sumi-
nistro, las normas que regulan dichos procesos comerciales jue-
gan un papel fundamental enla protecciéon de la salud global.

Una tension inherente a esta disciplina legal cuando abor-
da temas con impacto en salud es la regularizacién/desregulari-
zacion de dichos mercados. En efecto, una tendencia natural de
dicha disciplina es privilegiar a nivel internacional la liberaliza-
cién de los mercados, por medio de la reduccién de aranceles
y subsidios, bajo la idea de que una mayor libertad en el mo-
vimiento de bienes y servicios se traducird en un mejor acceso
de los consumidores a estos. Por supuesto, esto no implica una
prohibicién de la regulacion doméstica?, pero si una tendencia
a reconocer los beneficios de la liberalizacién econdémica co-
mo una herramienta favorable a la globalizacién y, por ende,
al mejor y mas ripido acceso a bienes y servicios. Sin embargo,
desde una perspectiva de promocién alasalud, la exigencia esta
dirigida a promover reglas basicas en el ambito doméstico que
garanticen un minimo de proteccidn a las personas y que, por
ejemplo, les permitan informarse adecuadamente sobre los im-
pactos que tiene el consumo de un producto en su salud. Esto
ha sido frecuente respecto al tabaco y el alcohol, pues organis-
mos internacionales como la oMms les recomiendan a los Esta-
dos adoptar etiquetas que adviertan sobre dicho impacto. No
obstante, la adopcion de estas medidas requiere una autonomia
regulatoria por parte de los Estados que puede entrar en ten-
sién con los compromisos internacionales en el marco del de-
recho econémico (C6té, 2014; McGrady, 2018).

En el caso de productos comestibles ultraprocesados, es-
ta tensidn es evidente: mientras algunos sectores abogan por

2. Es importante aclarar que si bien el régimen de la oMc promueve la
liberalizacién de los mercados a través de la reduccidn de aranceles y subsi-
dios, esto no implica una prohibicién de la regulacién domeéstica. Los acuer-
dos de la oMc reconocen explicitamente el derecho de los Estados a regular
por razones de salud publica, medio ambiente o seguridad, siempre que es-
tas medidas no constituyan una discriminacién arbitraria ni una restricciéon
encubierta al comercio internacional.
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un comercio lo mas liberalizado internacionalmente posible,
acorde a los pardmetros de omMcC, movimientos en favor de la
salud abogan por la inclusién de etiquetas y/o advertencias cla-
ras que alerten sobre las consecuencias que trae el consumo
regular de dichos productos. Aunque el derecho econémico
internacional incluye la posibilidad de justificar este tipo de
medidas con base en criterios de salud publica, de manera que
el balance entre estas dos cuestiones encuentre una respuesta
(McGrady, 2018, pp. 106-107), la tension inherente en esta disci-
plinalegal se refleja en el debate politico y legal. Esto exige que
se haga un andlisis detallado de este campo legal, a fin de enten-
der cOmo estos intereses se complementan.

El derecho de inversiones es otra disciplina dentro del de-
recho internacional econémico que ha cobrado relevancia en
la implementacién de politicas en salud para la prevencién de
ENT. Esta compuesto por una serie de acuerdos bilaterales y
multilaterales de inversion de origen disperso, a partir de los
cuales se establecen estandares y principios de proteccién espe-
cificos (p. ej. principio de trato justo y equitativo, proteccién
contra la expropiacién indirecta, trato no menos favorable,
etc.). Este cuerpo legal le permite al inversionista extranjero
proteger sus intereses economicos a través de cliusulas de solu-
cién de controversias en tribunales de arbitraje internaciona-
les, sin necesidad de utilizar los sistemas judiciales domésticos.
Dichos mecanismos han sido criticados por su opacidad a la
hora de decidir sus asuntos y por su inclinacién a favorecer los
intereses econdmicos de los inversores por encima de otros in-
tereses publicos del Estado, como pueden ser la proteccion de
lasalud o el medio ambiente (Schill, 2015).

En materia de etiquetado, estos mecanismos de solucién
de controversias han sido utilizados para desincentivar la adop-
cién o retrasar laimplementacién de medidas favorables a la sa-
lud, buscando un enfriamiento regulatorio en la materia (C6té,
2014). En México, por ejemplo, luego de que en 2020 se apro-
bara una norma que hacia obligatoria la adopcion de sellos de
advertencia en productos ultraprocesados altos en azucar, gra-
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sas, sodio o con presencia de edulcorantes o cafeina, una em-
presa de cereales, de la cual se desconoce su nombre, demandé
al Estado mexicano ante un tribunal arbitral, invocando la pro-
teccidon del Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,
México y Canad4 (Mardirossian & Johnson, 2021). Incluso si
este tipo de casos no llegan a prosperar, el costo y tiempo que
implica la defensa estatal en estos casos puede ser usado por las
industrias para dilatar medidas favorables ala salud publica.

EL ROL DE ESTA PUBLICACION EN EL DEBATE

Esta publicacion busca aportar al debate sobre la adopcién
de un etiquetado nutricional desde una perspectiva legal, a par-
tir del analisis que ofrecen los derechos humanos y el derecho
internacional econdmico. De esta manera, este libro tiene dos
objetivos principales. De un lado, busca analizar algunos de
los principales argumentos en contra de esta medida de salud
publica, con especial énfasis en aquellos relacionados con el
derecho internacional econémico. Se responde a dichos argu-
mentos apoyandose tanto en el propio derecho internacional
economico como en el derecho internacional de derechos hu-
manos. En este sentido, el texto busca servir como guia para ac-
tivistas, organizaciones sociales, hacedores de politica publica
y personas en el sector académico interesadas en promover me-
didas de salud publica para reducir el sobrepeso y la obesidad.
Elargumento general es que si se interpreta de manera apropia-
da, el derecho internacional econémico no deberia ser un obs-
taculo para la adopcién de medidas tendientes a la protecciéon
delasalud pablica, como el etiquetado de alimentos.

De otro lado, la publicacién busca documentar los casos de
adopcién de un etiquetado frontal de advertencia en la region,
a partir de la experiencia de las propias organizaciones sociales
y de activistas que han impulsado estos procesos. Su interés es
emancipatorio y decolonial, en tanto busca contar una historia
desde sus propios protagonistas y hacer una reflexiéon desde el
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Sur Global para el mundo. Esto resulta clave, pues aunque exis-
ten diversas publicaciones que abordan la interseccién entre
salud global y derecho (Burci et al., 2018; Garde et al., 2020), po-
cas —por no decir ninguna— son escritas en espafiol y cuentan
conreflexiones desde América Latina.

La publicacién estd dividida en tres partes. La primera
analiza la pertinencia de algunos de los argumentos mas fre-
cuentes en contra del etiquetado de advertencia, alaluz del de-
recho econémico internacional y los derechos humanos. Asi,
los primeros capitulos se centran en discutir la pertinencia y
justificacion de un etiquetado frontal frente a los mecanismos
de la omc. El capitulo de René Uruefia Hernandez y Rafael Ta-
mayo-Alvarez analiza el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al
Comercio desde una perspectiva socio-juridica, argumentan-
do que este constituye una ‘comunidad de prictica’ orientada
a producir “significados juridicos, patrones discursivos y mar-
cos cognitivos”. Segun ellos, su accidon termina condicionando
el campo de actuacién que tienen los Gobiernos para adoptar
medidas regulatorias como el etiquetado. De alli la importan-
ciade que las organizaciones de la sociedad civil se apropien del
conocimiento juridico, con el fin de influenciar su interpreta-
cién de manera progresista. Siguiendo, el capitulo de Gianella
Severini, Juan Martin Carballo y Maria Lujan Abramo argu-
menta por qué las regulaciones sobre etiquetado nutricional
no deben ser consideradas contrarias al Acuerdo de Obsticulos
Técnicos al Comercio de la omc, sino que son una medida jus-
tificada en razones de salud publica que, bien vista, es perfecta-
mente compatible con la regulacién econémica internacional.
El siguiente articulo de los mismos autores se centra en un me-
canismo regional de integracién econémica: el Mercosur. Asi,
este articulo expone cémo dicho mecanismo puede ser usado
de manera instrumental por algunos opositores como una tac-
tica dilatoria para retrasar la adopcién de un etiquetado frontal
de alimentos. Al final de esta seccidn, el capitulo de Maria Paula
Barbosa y Adriana Torres hace un analisis critico sobre las for-
mas de participacion de la sociedad civil en las discusiones ante
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la omc. En particular, estudia como dichas formas han dificul-
tado la discusién amplia y genuina de estas organizaciones en
temas clave como el etiquetado de advertencia.

La segunda parte brinda aportes a la discusién sobre co-
mercio y salud desde distintas perspectivas. Para empezar, el
capitulo de Paula Angarita y Julidn Gutiérrez presenta algunas
de las tensiones entre la iniciativa privada y la protecciéon del
interés publico en la regulacion de un etiquetado nutricional,
y argumenta que la regulacion estatal es necesaria y justifica-
ble tanto desde la evidencia en salud publica como desde el
marco de las obligaciones de derecho econémico internacio-
nal. El capitulo de Maria Cecilia Cury analiza la aparente ten-
sién que existe entre los principios de derechos humanosy las
normas economicas internacionales. Al respecto, la autora ar-
gumenta que es necesario encontrar coherencia entre ambos
regimenes y explora algunos casos en los que el derecho eco-
nomico ha encontrado perfectamente admisible la adopcién
de politicas orientadas ala salud publica. El dltimo capitulo de
esta seccidn es de Sergio Procelli y Lucas Landivar, y presenta
una defensa del derecho ala alimentaciéon y la adopcidon de un
etiquetado frontal de alimentos a laluz del derecho de consu-
mo, una rama del derecho publico poco explorada enlajustifi-
cacién de medidas de salud publica y de prevencién del sobre-
pesoylaobesidad.

La tercera parte del libro documenta las experiencias de
aprobacion de normas de etiquetado en varios paises de Amé-
rica Latina. El capitulo de Ana Munguia, Carlos Cruz Casarru-
bias, Javier Zufiga, Gabriela Guzman Pérez, Alejandra Con-
treras Manzano, Lizbeth Tolentino Mayo y Simén Barquera
expone algunas de las lecciones aprendidas en el proceso de
adopcién e implementacion del etiquetado frontal de adver-
tencia en México. En concreto, el capitulo explica las discu-
siones y los argumentos, tanto legales como técnicos, que sus-
tentaron el debate sobre por qué esta politica no implicaba un
obstaculo técnico al comercio, una critica comtn durante el
proceso de adopcidn.
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El capitulo de Daniela Valdivieso Riofrio y Daniel Felipe
Dorado indaga sobre la efectividad del sistema de etiquetado
tipo semaforo adoptado en Ecuador, y lanecesidad de su evolu-
cién de acuerdo ala mejor evidencia cientifica disponible. Ade-
mas, también indaga porlos estandares nacionales e internacio-
nales que justifican dicha evolucién, y analiza las posibilidades
para transitar a un modelo de sellos octagonales en este pais.

El capitulo de Jaime Delgado Zegarra presentala experien-
cia de las advertencias publicitarias y el etiquetado frontal de
advertencia adoptado en Peru. Especificamente, el capitulo
explica los principios que inspiraron estalegislacién, su proce-
so de adopcidn, los diversos obsticulos que enfrenté su imple-
mentaciony el impacto que ha tenido.

El capitulo de Lais Amaral Mais, Mariana de Araudjo Ferraz,
Mariana Gondo dos Santos, Patricia Chaves Gentil, Janine Giu-
berti Coutinho, Renato Barreto Florentino, y Ana Paula Bor-
toletto Martins hace un recuento del proceso de adopcion del
etiquetado nutricional frontal en Brasil, al igual que relata las
acciones de interferencia que se realizarony que determinaron
el modelo de advertencias con lupa adoptado. Sumado a esto,
también presenta algunas criticas que enfrenta el modelo ac-
tual y marca una hoja de ruta para reformas futuras.

El capitulo de Berenice Cerra, Luciana Castronuovo, Lei-
la Guarnieri, Maria Victoria Tiscornia y Maria Elisabet Pizarro
hace una reflexidn sobre los estandares normativos que inspi-
raron la ley de etiquetado de alimentos en Argentina, al igual
que sobre los actores sociales que participaron en su discusion
y las formas de interferencia que utiliz6 la industria para obsta-
culizar el proceso normativo.

El capitulo de Lucia Martinez, Diego Rodriguez y Raquel
Sanchez presenta las acciones comunicativas y de abogacia em-
prendidas por la sociedad civil para impulsar unaley de etique-
tado en Uruguay. Los autores también reflexionan sobre las
lecciones aprendidas durante el proceso de discusiéon y aproba-
cidn, asi como sobre algunos de los retos que enfrenta la ley a
futuro.
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El capitulo de Adriana Carolina Torres Bastidas y Andrés
Vélez Serna aborda las acciones de la sociedad civil y los princi-
pales debates que llevaron a la adopcién de la Ley 2120 de 2021
en Colombia, también conocida como Ley de Comida Chata-
rra. Esta ley obliga al Ministerio de Salud a adoptar un etique-
tado frontal de advertencia segin la mejor evidencia cientifica
disponible y libre de conflictos de interés. Los autores hacen un
recuento de las acciones de la sociedad en distintos momentos
de la historia legislativa y se detienen en el analisis de los argu-
mentos de derecho econémico que, en algin momento, fueron
puestos como obsticulo paraimpedirlaaprobacion de estaley.

Finalmente, el capitulo de Victoria Fullerton Soto y Daniel
Lépez Lizama aborda la experiencia de Chile, presentando los
retos y debates que llevaron a la adopcién del primer etiqueta-
do frontal de advertencia en América Latina. Para lograrlo, se
destacan los argumentos de derecho econémico que se utiliza-
ron en su momento para impedir la adopcién en la norma, al
igual que los retos en su implementacion. Ademas, los autores
terminan con algunas lecciones y aprendizajes sobre el rol de
la sociedad civil en la construccién de politica publicas para la
prevencién ensaludy ECNT.

Esperamos que esta publicacidn sea un aporte valioso a la
discusion y una muestra de que el trabajo coordinado entre aca-
demia y sociedad civil, asi como entre investigacién y uso de
herramientas legales, puede llevar ala adopcidn de politicas pu-
blicas favorables ala salud publica.
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Capitulo1

Construyendo la soberania regulatoria:
etiquetado nutricional, obstdculos técnicos al
comercioy comunidades de prdctica

René Uruena Hernindez
Rafael Tamayo-Alvarez

INTRODUCCION

La obesidad y otras enfermedades no transmisibles estin
asociadas alos malos habitos alimenticios de las personas®. Con-
secuentemente, son cada vez mis los Estados que como medida
regulatoria exigen un etiquetado frontal de advertencia (Era)
para la comercializacién de productos alimenticios poco salu-
dables. Este tiene como propdsito suministrarles a las personas
informacién suficiente y ficilmente comprensible acerca del
valor nutricional de los alimentos que consumen?. Asi, dicho
etiquetado constituye una politica de prevencion de enferme-
dades crénicas, fundamentada en asistir a las personas en la to-
ma de elecciones informadas de alimentacién saludable como
practicade autocuidado.

El presente capitulo argumenta que las politicas de EFa
no se adoptan e implementan en el vacio, sino en un contex-
to normativo especifico que esta sujeto a dindmicas internas y
compuesto por las instituciones y los actores del derecho in-
ternacional econémico. Especificamente, proponemos que
el Acuerdo sobre Obsticulos Técnicos al Comercio (oTc) de

1. Por ejemplo, véase: Grover, 2014.

2. Al respecto, véase: Guarnizo & Narviez, 2019.
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la Organizaciéon Mundial del Comercio (omc) ha forjado una
verdadera comunidad de practica. Esto es, una red amplia de in-
teracciones transnacionales entre diversos actores sociales, en
la cual se articulan e intercambian argumentos juridicos, politi-
cos, econdmicos y cientificos sobre la adecuada interpretaciéon
de las normas de libre comercio que regulan la adopcién de
medidas regulatorias como el EFA. Asi, las distintas formas de
interaccién social entre los integrantes de esta comunidad de
practica producen significados juridicos, patrones discursivos
y marcos cognitivos que condicionan el margen de actuacion
de los Gobiernos para adoptar medidas regulatorias como el
EFA, con repercusiones concretas para la salud publica.

Pensar la construccién de significado juridico a través de
la operacién de comunidades de practica es clave, pues nos per-
mite ver que hay un ejercicio de poder mediante el cual ciertos
intereses particulares logran que prevalezca su visiéon sobre los
limites alos que debe someterse la actividad regulatoria estatal.
Sin embargo, en la medida en que actores de la sociedad civil
—como las organizaciones no gubernamentales (ONG)— se
apropian del lenguaje y el conocimiento juridico especifico de
esta comunidad de prictica, estos se convierten en partes de la
interaccidén y, como interlocutores, adquieren la capacidad de
influir en el disefio y laimplementacion del Era.

Para ilustrar este argumento, el capitulo estd estructurado
de la siguiente manera. Primero introduciremos la nocién de
comunidades de practica, que nos guiard como marco analit-
co. Luego aplicaremos esta nocién al conjunto de relaciones
sociales que se suscitan alrededor del Acuerdo oTc; particular-
mente, describiremos qué actores componen la comunidad y a
través de cudles espacios o canales interactiian. Paralelamente,
analizaremos la practica concreta de esta comunidad, argumen-
tando que esta denota una marcada logica interna, caracteriza-
da por la existencia de conflictos interpretativos sobre los limi-
tes juridicos que el libre comercio le impone a las politicas de
salud publica. Acto seguido, analizaremos la forma en que los
conflictos interpretativos relativos al Acuerdo oTc redundan
en la creacidn de significados que informan el proceso de dise-
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flo e implementacion de las medidas de EFA. Finalmente, for-
mularemos algunas conclusiones.

COMUNIDADES DE PRACTICA

El término comunidad de practica fue acufiado en la déca-
da de 1990 por el antropdlogo Jean Lave y el cientifico infor-
miético Etienne Wenger en relacién con el aprendizaje situado;
esto es,laidea de que aprender es un proceso fundamentalmen-
te social (Lave & Wenger, 1991). Asi, el aprendizaje no solo esta
relacionado con examinar conceptos abstractos, sino también
conlaaccién,lo cual implica formas de socializacidon. Posterior-
mente, Wenger dot6 al término de contenido organizativo, ar-
gumentando que las comunidades de practica son entidades so-
ciales compuestas por personas que comparten un dominio de
interés y que, con ello, desarrollan compromisos mutuos y un
sentido de empresa conjunta (Wenger, 1999, pp. 73-85).

De esta forma, quienes integran la comunidad de practica
participan en un proceso de aprendizaje colectivo fundado en
la realizacién conjunta de actividades como debatir, compartir
experiencias e intercambiar informaciéon. Esto les permite a
las personas del grupo desplegar un repertorio compartido de
recursos, como discursos, ideas, conceptos, herramientas y, en
general, maneras de proceder al momento de afrontar proble-
mas recurrentes. Todo esto constituye una practica que la co-
munidad desarrolla, comparte e internaliza a través del tempo
mediante una interaccion sostenida (Wenger, 1999, p. 83). Asi,
la iteracidn resulta crucial para el aprendizaje, puesto que seria
dificil que este surgiera a partir de encuentros aislados.

La nocién de comunidad de practica ha sido trasplantada
al campo del derecho y las relaciones internacionales, por con-
ducto de aproximaciones tedricas inspiradas por el constructi-
vismo?. El pionero en esto fue Emanuel Adler, quien adujo que

3. Por ejemplo, véase: Bicchi, 2022.
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No hay ninguna razén ... por la que no podamos iden-
tificar comunidades de practica transnacionales o incluso
globales. Cuanto mas nos acercamos al nivel de practicas, de
hecho, mas podemos tomar el sistema internacional como
una coleccién de comunidades de practica; por ejemplo, co-
munidades de diplomaticos, comerciantes, ambientalistas y
activistas de derechos humanos. Las comunidades de prac-
tica atraviesan las fronteras estatales y median entre los Es-
tados, los individuos y la agencia humana, por un lado, y las
estructuras y sistemas sociales, por el otro (Adler, 2005, p.
14, traduccién propia).

Segin Adler, “en el seno de estas comunidades de pract-
ca surgen significados compartidos, se establecen discursos,
se fijan las identidades, se da un aprendizaje colectivo, germi-
nan nuevas agendas politicas y se consolidan las instituciones y
los procesos de la gobernanza global” (Adler, 2005, traduccién
propia). Ademis, el autor aduce que si bien las comunidades de
practica no pueden entenderse como actores internacionales
en un sentido formal, coexisten con ellos, ya que su quehacer
traspasa las fronteras estatales y les permiten a los individuos
interactuar con los Estados y las demds estructuras o sistemas
de organizacioén social (Adler, 2005).

Por su parte, Jutta Brunnée y Stephen Toope (2010) también
han hecho uso del concepto de comunidades de prictica, en aso-
cio con los criterios propuestos por Lon Fuller sobre la morali-
dad interna del derecho como medio para analizar el problema
de la obligacién juridica en el derecho internacional. Su argu-
mento central es que las normas internacionales tienen arraigo
en entendimientos socialmente compartidos o en significados
colectivos, que, a la vez, se construyen mediante procesos de
interaccién social (Brunnée & Toope, 2010, p. 56 y ss.). De esta
forma, las comunidades transnacionales de expertos brindan el
espacio de interaccidn para construir y mantener un acervo de
entendimientos juridicos, en torno a los cuales gradualmente
se erigen criterios de legalidad sobre los que reposa el cumpli-
miento de las obligaciones juridicas internacionales (Brunnée &
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Toope, 2010, p. 85). En efecto, segun los autores, la adhesién a
estos criterios de legalidad facilitala interaccion sobre la base del
respeto mutuo y la reciprocidad y, por tanto, fomenta el com-
promiso de los Estados y otros actores con su empresa conjunta
(Brunnée & Toope, 2010, p. 76). Por consiguiente, “la obligacién
juridica, entonces, se entiende mejor COmMo un COMpromiso in-
ternalizado y no como un deber impuesto externamente que se
corresponde con una sancion por incumplimiento” (Brunnée &
Toope, 2010, p. 27, traduccion propia).

En suma, la tesis de Brunnée y Toope conduce a percibir
la elaboracién de normas de derecho internacional como un
proceso interactivo que supone la existencia de una comuni-
dad de prictica, cuyo objetivo es construir entendimientos ju-
ridicos socialmente compartidos. En tal sentido, se trata de en-
tendimientos intrinsecamente interactivos, puesto que surgen
precisamente de la interaccién social en el seno de comunida-
des de practica, que “atraviesan las fronteras estatales y median
entre los estados, los individuos y la agencia humana, por un
lado, y las estructuras y los sistemas sociales, por otro” (Adler,
20085, p. 14).

Ahora bien, antes de concluir esta seccién, queremos ha-
cer dos precisiones sobre nuestro empleo del concepto de
comunidades de prictica en tanto marco analitico. Primero,
somos conscientes de que recurrir a este enfoque conlleva el
riesgo de sobrevalorar la agencia que los grupos de individuos
tienen en la configuracién del campo juridico vy, correlativa-
mente, el de minimizar el impacto que tienen factores estructu-
rales como las relaciones de produccién y de género, el origen
geografico, laracializacién de sujetos o la asimetria de los recur-
sos a disposicién. Por supuesto, los contextos de produccién
juridica, particularmente las estructuras socioecondmicas, in-
fluyen en la agencia de los actores*; sin embargo, tales estructu-
ras no son el fin de la historia. Tal asercién debe evitarse, al no

4. En este sentido, véase: Urefia, 2017.

39

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

estar todos los resultados dentro del campo juridico determi-
nados por la estructura. Lo contrario significaria una idea de
contingencia absoluta, donde el papel del derecho parecieraser
de “pura casualidad y voluntad” (Marks, 2009, p. 10). En tal me-
dida, consideramos que la nocién de comunidades de practica,
al ubicarse entre los limites de la estructuray el potencial trans-
formador proveniente de la capacidad de agencia de los indivi-
duos, permite lograr un equilibrio.

Segundo, y como corolario de lo anterior, destacamos que
las comunidades de practica pueden enriquecer la mirada so-
bre la relacion entre agencia y estructura. En efecto, las teorias
constructivistas han entendido que si bien la interaccién entre
los agentes forja la estructura, ser parte de la estructura misma
puede llegar a impactar en los intereses y las estrategias de los
agentess. Por consiguiente, hay una relacién de construccién
mutua de agentes y estructuras. En tal medida, los significados
colectivos que soportan una estructura social encargada de in-
formar los patrones de comportamiento de los agentes no son
fijos, sino sensibles a los cambios que se presenten a raiz de la
interaccion entre sujetos®.

En este orden de ideas, el concepto de comunidades de
practica nos ofrece una mejor panoramica del papel de la in-
teraccién social, y del aprendizaje y la construccién colectiva
asociadas a este, como catalizador de cambios en los entendi-
mientos compartidos acerca del contenido normativo de las
disciplinas internacionales, en materia de obstaculos técnicos
al comercio. Asi, nuestro interés es explorar la manera en que
actores como las empresas y las oNG determinan el significado
de lo que constituye una barrera técnica al comercio, y de qué
manera al hacerlo redefinen el campo de accién de politicas pu-
blicas como el EFA, que incidentalmente afectan el comercio.
Expresado de otro modo, el objetivo es evidenciar que, como

5. Al respecto, véanse: Fierke, 2016, p. 191; Hurd, 2008, p. 303.

6. Véase: Wendt, 2009.
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miembros de la comunidad de prictica, estos actores partici-
pan en la produccién de significado juridico, mediante el uso
del repertorio que la propia practica pone a su disposicion.

CONSTRUYENDO LA SOBERANTA REGULATORIA

Segtin el marco definido anteriormente, proponemos que
las disposiciones del Acuerdo oTc abren espacios de participa-
cién para que una serie de actores de origen trasnacional y con
conocimientos especializados, asi como con roles e intereses
especificos, intercambien perspectivas acerca de la interpreta-
cién juridica que debe atribuirsele a las obligaciones sustanti-
vas que tal Acuerdo establece paralos miembros de laomc. Asi,
con fundamento en los debates relacionados con la interpreta-
cién juridica que se suscitan en estos espacios de interaccién so-
cial, se construye colectivamente el espacio regulatorio del cual
disponen los Estados para adoptar politicas publicas dirigidas
al logro de objetivos socialmente valiosos, como la salud o la
proteccidon del medio ambiente. Es decir, la interaccién en tor-
no al Acuerdo oTc les permite a quienes participan en ella pro-
ducir colectivamente una percepcidn socialmente compartida
sobre qué condiciones deben satisfacerse para que una medida
regulatoria esté comprendida dentro del ambito de lo juridica-
mente posible para un Estado, en atencién a sus obligaciones
internacionales en materia de liberalizacién del comercio’.

REGLAMENTOS TECNICOS

Lo primero es exponer la razén por la cual las politicas
de etiquetado nutricional, en general, y de EFA, en particular,
corresponden al ambito de aplicacién del Acuerdo otc. Al res-

. ’ ({3 ! 14 s
pecto, cabe mencionar que la categoria de “obstaculos técnicos
al comercio” comprende los reglamentos técnicos, las normas

7. En este sentido, véase: Dorlach & Mertenskotter, 2020.
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técnicas y los procedimientos para la evaluacién de la confor-
midad. Estos ultimos abarcan todo procedimiento utilizado,
directa o indirectamente, para determinar que se cumplen las
prescripciones pertinentes de los reglamentos técnicos o las
normas (Acuerdo 0TC, 1995, anexo 1, num. 3). Por su parte, las
normas técnicas son aquellas elaboradas por instituciones in-
ternacionales con actividades de normalizacién (instituciones
internacionales de estandarizacidn) que, sin ser de obligatorio
cumplimiento, estipulan para el uso comin y repetido reglas,
directrices o caracteristicas; incluyendo, entre otros aspectos,
las prescripciones en materia de etiquetado aplicables a un pro-
ducto y a los procesos y métodos de produccién relacionados
con este (Acuerdo 0TC, 1995, anexo 1, num. 2). Finalmente, los
reglamentos técnicos son definidos por el Acuerdo otc en los

siguientes términos:

Documento en el que se establecen las caracteristicas de
un producto o los procesos y métodos de producciéon con
ellas relacionados, con inclusiéon de las disposiciones ad-
ministrativas aplicables, y cuya observancia es obligatoria.
También puede incluir prescripciones en materia de ter-
minologia, simbolos, embalaje, marcado o etiquetado apli-
cables a un producto, proceso o método de produccién, o
tratar exclusivamente de ellas (Acuerdo oTc, 1995, anexo 1,
num.1).

Asi, de estas definiciones se desprende que la diferencia
entre las normas y los reglamentos técnicos es que solo estos
ultimos son de observancia obligatoria. Asimismo, conforme a
la definicién de reglamento técnico, estos pueden referirse tan-
to a requerimientos técnicos como a requisitos de etiquetado®.
Por consiguiente, una medida de etiquetado nutricional cabria
dentro del ambito de la segunda frase de dicha definicién?. Tal
definicién ha sido sustanciada por el Organo de Apelacién (0a)

8. Al respecto, véase: Sifonios, 2018, p. 457.

9. En este sentido, véase: Voon et al., 2013.
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del sistema de solucién de controversias delaomc. Segin el 0a,
deben satisfacerse tres criterios para que una medida regulato-
ria pueda catalogarse como un reglamento técnico: la medida
debe aplicarse a un producto o grupo identificable de produc-
tos; debe establecer una o més caracteristicas de dicho produc-
to; y el cumplimiento de tales caracteristicas debe ser de carac-
ter obligatorio®.

Consecuentemente, una medida regulatoria como el EFa,
aplicada por igual a un grupo de productos determinable a par-
tir de una caracteristica comun, como lo seria su contenido
nutricional; que establezca para ellos el requerimiento de ex-
hibir cierto tipo de etiquetado® en los empaques informando
acerca del contenido nutricional; y que sea de obligatorio cum-
plimiento, bien sea porque instituye mecanismos para asegurar
su observancia o porque excluye la posibilidad de utilizar otras
alternativas de etiquetado®, constituird un reglamento técnico.
La principal consecuencia de que las medidas como el EFa sean
catalogadas asi es que al momento de concebirlas, los Gobier-
nos deberan tener en cuenta las disciplinas que el Acuerdo oTc
les impone a los miembros de la oMc en materia de prepara-
cién, adopciony aplicacién de los reglamentos técnicos.

Sustantivamente, para que un reglamento técnico sea
compatible con el Acuerdo oTc, no debe ser discriminatorio,
en el sentido de que no debe implicar un tratamiento menos
favorable entre productos que compitan en el mercado, de tal
forma que se distorsionen las oportunidades de competencia
en el comercio internacional (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2.1)". Asi-
mismo, un reglamento técnico no debe restringir el comercio

10. Véase: oMmc, Grupos Especiales, 2018, péarr. 7110.
11. Véase: omc, Organo de Apelacién [0a], 2001, parr. 70.
12. Véase: oMC, Grupo Especial, 2005, parr. 7451.

13. Véanse: omc, Grupos Especiales, 2018, parrs. 7145-7158; OMC, 0A,
2012a, parrs. 186-194.

14. Al respecto, véase: OMC, 04, 2012b, parr. 267.
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mas de lo necesario, lo que implica analizar de manera conjun-
ta el grado en que el reglamento técnico restringe el comercio,
el grado en que contribuye al logro del objetivo legitimo y los
riesgos que implicaria no alcanzar el objetivo de politica publi-
ca al cual estd dirigido (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2.2.; OMC, OA,
2012b, parr. 374).

Por otra parte, existe otro conjunto de obligaciones de-
rivadas del Acuerdo oTC que resultan relevantes para nues-
tro andlisis fundado en las comunidades de practica. Estas son
aquellas concernientes alaarmonizacidény la transparencia.

ARMONIZACION

El Acuerdo oTC contiene varias disposiciones concernien-
tes a la armonizacién. Por ejemplo, cuando un Estado parte de
la oMc necesita adoptar un reglamento técnico y existen nor-
mas internacionales pertinentes al respecto, debera utilizarlas,
o sus elementos pertinentes, como base para la elaboracion del
reglamento, salvo que las autoridades del Estado consideren
que las normas en cuestién son ineficaces o inapropiadas para
el logro del objetivo regulatorio (Acuerdo oTc, 1995, art. 2.4).
Asimismo, el Acuerdo trae un listado de estos objetivos, y es-
tipula que cuando un reglamento técnico esté orientado a al-
canzar cualquiera de ellos y esté en conformidad con normas
internacionales pertinentes, se presumira, a reserva de im-
pugnacion, que no crea un obstaculo innecesario al comercio
(Acuerdo 0TC,1995, art. 2.5)'S.

El elemento comun a estas disposiciones sobre armoniza-
cién es la nocidn de “norma internacional pertinente”, la cual
tiene dos componentes®. El primero se refiere tanto a la fun-
cién que desempefan las normas como a su obligatoriedad. En

15. Véase también el articulo 2.7, que trata sobre el reconocimiento de
equivalencia entre reglamentos técnicos de diferentes paises.

16. Véase, en general: Barrios Villarreal, 2018.
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este sentido, una norma prevé para un uso comun y repetido
reglas, directrices o caracteristicas, incluidas las prescripciones
en materia de etiquetado para los productos o los procesos y
métodos de produccion conexos (Acuerdo OTC, 1995, anexo
1, num. 3). Asimismo, aunque como corolario de la obligacién
de armonizacidn se espera que los Estados fundamenten sus
reglamentos técnicos en normas internacionales, la observan-
cia de estas no es obligatoria. El segundo componente guarda
relacién con la entidad de la cual emane la norma, que deberd
ser una institucién internacional de estandarizaciéon (Acuerdo
OTC, 1995, anexo 3, art. 2.6, lit. G). Dichas instituciones son or-
ganismos reconocidos por desempefiar actividades de norma-
lizacién, y porque su membresia esta abierta a las autoridades
de normalizacién de los miembros de la oMmc (oMc, 04, 20124,
parr. 359)".

El oa ha declarado que deben cumplirse ciertas condicio-
nes de procedimiento, ademas de provenir de una institucién
internacional de estandarizacion, para que unanorma tengaca-
ricter internacional (OMcC, 04, 2012a, parrs. 360-370). El funda-
mento de esto, segin lo ha manifestado por el 0a, son los prin-
cipios consagrados en un acuerdo ulterior entre los miembros
de la omc relativo a la elaboracién de las normas internaciona-
les (omc, 0a, 2012a, parrs. 371-372). Uno de estos principios es
la apertura, que significa que la participacion de las institucio-
nes internacionales de estandarizacién en las actividades debe
ser abierta, sobre una base de no discriminacién, a las institu-
ciones competentes de todos los miembros de la omc, para que
estas puedan participar en las diferentes etapas del proceso de
elaboracion de las normas internacionales (oMc, Comité de
Obstaculos Técnicos al Comercio [Comité oTC], 2000, p. 25).
Asimismo, los principios de imparcialidad y consenso suponen

17. Asimismo, en virtud del articulo 2.6 del Acuerdo oTc, los miem-
bros de la oMc deben participar plenamente en la elaboracion de las normas
internacionales, con el fin de asegurar que sus reglamentos técnicos se ar-
monicen en el mayor grado posible con estas.
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que durante el proceso de elaboracién se deben tener en cuenta
las opiniones de todas las partes interesadas y se deben conci-
liar las posiciones en conflicto (omc, Comité oTC, 2000, p. 25).
Se trata, entonces, de una exigencia de caricter procedimental,
que busca que las normas técnicas internacionales no reflejen
el predominio de los intereses de algunas de las partes que par-
ticiparon en su elaboracidn, sino que genuinamente reflejen las
preocupaciones y los argumentos de todos los participes (Ba-
rrios Villarreal, 2018). Expresado de otro modo, lo que se busca
es revestir de legitimidad el proceso de elaboracién de las nor-
mas internacionales.

En este contexto, sostenemos que las instituciones inter-
nacionales de estandarizaciéon cumplen un doble papel enla co-
munidad de practicadel Acuerdo oTc: por unlado, estas institu-
ciones son actores relevantes de la comunidad de practicay, por
el otro, son espacios para la interaccién entre miembros de la
comunidad. Un claro ejemplo esla Comisién del Codex Alimen-
tarius®®. El Codex es una compilacién de normas técnicas inter-
nacionales, cuya elaboracién estd a cargo de una comisién mixta
dela Organizacién de las Naciones Unidas parala Alimentacidon
y la Agricultura (Fa0) y la Organizacién Mundial de la Salud
(oms). Sus miembros se retinen para debatir, con fundamento
en criterios cientificos, el mayor grado posible de convergencia
frente a normas alimentarias, con el fin de proteger la salud de
los consumidores y facilitar el comercio mundial de alimentos.
Asi, las normas del Codex, dentro de las que se encuentran cé-
digos de buenas pricticas, directrices y otras recomendaciones,
gozan de aceptacién internacional, y por eso estan llamadas a
ser un instrumento clave enla armonizacién de los reglamentos
técnicos que recaen sobre productos alimenticios.

Antes de proseguir, es importante aclarar que cuando un
Estado parte de la omc notifica un proyecto de reglamento téc-

18. Al respecto, véase: Organizacién de las Naciones Unidas para la Ali-
mentaciényla Agricultura, s. f.
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nico, mediante el sistema de gestion de la informacién sobre
obstaculos técnicos al comercio, los demas Estados parte pue-
den formular observaciones con respecto a la medida proyec-
tada ante el Comité oTc (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2, apartados
9.2 y 10.1). Con este procedimiento, conocido en el régimen
juridico de la oMc como preocupaciones comerciales especi-
ficas, se busca prevenir que los Estados adopten regulaciones
contrarias alanormatividad de laomc que puedan culminar en
litigios ante el sistema de solucién de controversias*®. Como lo
seflalaremos mds adelante, las discusiones sobre preocupacio-
nes comerciales especificas ante el Comité oTc son otro factor
esencial en la comunidad de practica objeto de analisis. Por lo
pronto, la cuestion que queremos destacar es que la aceptacion
internacional de la que gozan las normas del Codex las convier-
te en una herramienta propicia para que los miembros de la co-
munidad de prictica arguyan que medidas como el EFA carecen
de un sustento cientifico y técnico que justifique su adopcion.
Ciertamente, gran parte de los debates generados ante el
Comité otc por medidas de etiquetado nutricional como el
EFA giran en torno a por qué los Estados deben privilegiar cier-
tas directrices del Codex™ sobre informacién nutricional para
lograr los objetivos de armonizacion fijados por el Acuerdo

19. El proceso de notificacién funciona asi: primero se publica un avi-
so con la propuesta de la medida, el cual es enviado a la Secretaria de la omc
mediante el Sistema de Presentacién de Notificaciones, y se surte a partir de
los modelos de notificacién dispuestos para tal efecto. A continuacion, la Se-
cretaria notifica a los demas miembros, con lo cual inicia un periodo parala
formulacién de observaciones que debe durar como minimo 60 dias. Véase:
oMc, Comité OTC, 2000.

20. Estas se pueden consultar en: World Trade Organization, s. f.

21. En particular, véanse: Directrices Generales sobre Declaraciones de
Propiedades del Codex Alimentarius (CAC/GL 1-1979); Directrices del Co-
dex para el Uso de Declaraciones de Propiedades Nutricionales y Saludables
(CAC/GL 23-1997); y Directrices del Codex sobre Etiquetado Nutricional
(CAC/GL 2-1985).
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otc?. Por ejemplo, se ha argumentado que las medidas de Era
emiten un juicio de valor, en cuanto afirman que la ingesta de
productos con determinado contenido nutritivo resulta perju-
dicial para la salud. Sin embargo, debido a que el problema ra-
dica en el consumo excesivo de nutrientes criticos, las medidas
de EFA no permitirian que los consumidores puedan discernir
el umbral a partir del cual se determina que la ingesta de deter-
minados nutrientes deja de ser inofensiva para la salud por ser
excesiva.

Para los criticos del EEA, esto contradice las directrices del
Codex, que no permiten que las declaraciones sobre las propie-
dades alimenticias generen en los consumidores dudas sobre
la inocuidad de los alimentos®. Lo que se alega es que etique-
tas sanitarias como el EFA podrian resultar engafiosas, porque
dan a entender que la mera presencia de nutrientes criticos es
perjudicial para la salud. Al respecto, ante el Comité oTC tam-
bién se ha debatido que mientras que el enfoque del Codex es
la declaracién de nutrientes contenidos en los productos, las
medidas de EFA transmiten a los consumidores la idea de que
se conocen los valores miximos o la cantidad excesiva de nu-
trientes criticos presentes en determinados productos, a partir
de la cual la ingesta de estos deja de ser inocua parala salud. En
tal medida, se argumenta que las prescripciones en materia de
EFA deberia circunscribirse a los alimentos que contienen in-

22. Entre otras, véanse las siguientes minutas del Comité otc: G/TB-
T/M/70, parrs. 2.117 y 2.118; G/ TBT/M/71, parr. 2.121.

23. Ciertamente, los numerales 3.2. y 3.5. de las Directrices Genera-
les sobre Declaraciones de Propiedades del Codex Alimentarius (CAC/GL
1-1979) proscriben las declaraciones de propiedades que “hagan suponer que
una alimentacién equilibrada a base de alimentos ordinarios no puede sumi-
nistrar cantidades suficientes de todos los elementos nutritivos” y “pueden
suscitar dudas sobre la inocuidad de alimentos analogos, o puedan suscitar o
provocar miedo en el consumidor”, respectivamente.

24. En particular, véanse las Directrices del Codex sobre Etiquetado

Nutricional (CAC/GL 2-1985).
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gredientes o sustancias causantes de alergias o intolerancias, en
vez de aquellos que, propiamente, no son perjudiciales para la
salud humana.

En suma, la critica al Era fundada en el Codex es que este
ofrece alternativas de etiquetado con base en valores de refe-
rencia que les permiten a los consumidores identificar el valor
nutricional de los alimentos. Ahora bien, no debe perderse de
vista que las normas del Codex no son de observancia obliga-
toria. El punto es que lalegitimidad que les confiere el entorno
cientifico y técnico en el que fueron creadas permite que estas
normas sean esgrimidas en el seno del Comité oTc para erosio-
nar la eficacia de las medidas de EFA, bajo la premisa de que es-
tas ultimas son restrictivas del comercio y, por tanto, el Codex
lograria un mejor equilibrio entre la proteccién de la salud y la
facilitacién del comercio.

Sin embargo, este no es el final de la historia desde una
perspectiva de comunidades de prictica. Ciertamente, la co-
munidad objeto de nuestro anilisis se caracteriza por la densi-
dad de actores participes en la interaccion y por los diferentes
foros que disponen para esta. Asi, es importante considerar la
forma en la que el oA ha interpretado el alcance de la obliga-
cion de armonizaciéon del Acuerdo oTc. Para tal efecto, es 4til
reiterar que como los estandares del Codex son voluntarios, el
Acuerdo oTc deja margen para su implementacién. Particular-
mente porque la obligacién de los Estados es que sus reglamen-
tos técnicos se “basen” en normas internacionales pertinentes
(Acuerdo oTc, art. 2.4). Por consiguiente, cobra particular
importancia la interpretacién de lo que significa que el ed-
quetado nutricional “esté basado” en las normas del Codex. Al
respecto, la jurisprudencia del oA permite discernir que no se
requiere que las medidas de etiquetado nutricional guarden to-
tal correspondencia con las normas del Codex para que se satis-
faga el deber de armonizacién. En general, para que se entienda
que medidas regulatorias que entrafian obsticulos al comercio,
como los reglamentos técnicos o la normatividad sanitariay fi-
tosanitaria, han sido elaboradas teniendo en cuenta el Codex,
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bastara con que no incurran en una contradicciéon manifiesta
con aquel (oMc, 04, 2002, parr. 249), y que tengan una relacién
cercana con este en el sentido de utilizarlo como “fundamento”
o “soporte” (OMC, 0A,1998, parr. 163).

Consecuentemente, cuando se amplia el espectro de ac-
tores de la comunidad de prictica, el Comité oTc les ofrece a
las delegaciones de los Estados parte un espacio de interaccién
social para discutir sobre medidas de etiquetado nutricional,
mediante la formulaciéon de preocupaciones comerciales es-
pecificas. Al tiempo, el sistema de solucién de controversias
representa otro espacio para tal interaccion. En este ultimo, la
interaccidon surge de los argumentos que las partes en litigio ar-
ticulan frente a los 6rganos de adjudicacién de la omc, y de la
manera en que estos, particularmente el 0a, determinan c6mo
debe interpretarse la normatividad de la omc.

A partir de las discusiones que tienen lugar en ambos es-
pacios de interaccion puede proponerse una sintesis sobre los
limites de la vinculatoriedad del Codex con respecto al etique-
tado nutricional. Tal sintesis es que un Estado podra adoptar
medidas de etiquetado nutricional que se aparten de las normas
del Codex, argumentando que, no obstante, estas tltimas fue-
ron la base para la elaboracién de las primeras. Asimismo, un
Estado simplemente podria argumentar que las normas del Co-
dex son “ineficaces” o “inapropiadas” para alcanzar sus objeti-
vos de salud publica (Acuerdo oTc, 1995, art. 2.4). En todo caso,
es solo en su calidad de participes de la comunidad de practica
que los Gobiernos “aprenden” acerca del significado legal gene-
rado a partir de la interaccién social en espacios como el Comi-
té oTC y el sistema de solucién de controversias de la omc. Es
precisamente este aprendizaje lo que les permite actuar estra-
tégicamente para justificar medidas como el EFa, por ejemplo,
pues conocen hastadénde llegan los compromisos del Codex.

25. Véase también: Van den Bossche & Zdouc, 2022, p. 910.
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INTERACCIONES APARTIR DELA
OBLIGACION DE TRANSPARENCIA

En relacién con los reglamentos técnicos, la obligacién
de transparencia establecida por el Acuerdo oTC se manifiesta
de diversas formas. Una de ellas es que en aquellos casos en los
que no existan normas internacionales pertinentes aplicables,
o que el contenido de un reglamento técnico en proyecto no
se ajuste a estas, los Estados parte de la oMmc deben enviar, en
una etapa convenientemente temprana del proceso de imple-
mentacion de la medida, un aviso de publicacién notificando a
las demis partes sobre los productos que seran abarcados por el
proyecto de reglamento técnico, asi como su objetivo y razén
de ser (Acuerdo oTC, 1995, art. 2.9). Con ello se busca que los
demais Estados parte conozcan prontamente el contenido del
proyecto de reglamento técnico.

Esto abre un espacio de didlogo en el Comité oTc donde
las demis partes plantean sus objeciones al proyecto de regla-
mento técnico, mientras que la parte interesada en su adopcién
esgrime argumentos sobre por qué la medida no contraviene
el Acuerdo otc. Concretamente, el Acuerdo oTc estipula que,
con previa solicitud, los Estados parte facilitaran a los demas
miembros detalles sobre el reglamento técnico, especificando
en qué medida el proyecto difiere con las normas internacio-
nales pertinentes (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2.9). Igualmente, el
Acuerdo indica que las partes tomarin en cuenta las observa-
ciones formuladas de forma escrita por los demis miembros,
asi como las que surjan en el curso de las conversaciones propi-
ciadas por el proceso de notificacion (Acuerdo oTC, 1995, art.
2.9). Asi, esto constituye una especie de “impugnacién infor-
mal” a los reglamentos técnicos, por fuera del sistema de solu-
cién de diferencias de la omc, que usualmente redundaenlain-
troduccién de cambios alos proyectos (Barlow & Thow, 2021).

Ahorabien, no debe perderse de vista que la principal con-
secuencia del deber de transparencia es la ampliacién del cam-
po social en el que se definira la conformidad con el Acuerdo
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orc de las medidas de etiquetado nutricional. Ciertamente,
podria pensarse que el espacio para la interpretacién del con-
tenido normativo de las disposiciones del Acuerdo es el siste-
ma de solucion de diferencias de la omc. Este ha sido descrito
como una comunidad interpretativa*® que funciona a partir
de la adjudicacién formal de litigios, que estd integrada, entre
otros, por los miembros del 0a, los expertos que componen los
grupos especiales, las firmas y los abogados especialistas en co-
mercio exterior que representan los intereses de los Estados, y
los doctrinantes que comentan sobre los distintos desarrollos
jurisprudenciales (Dorlach & Mertenskotter, 2020, p. 575). Con
base en las distintas interacciones sociales que ocurren en es-
te espacio, resulta posible “predecir” cémo serian resueltas las
problematicas juridicas concretas relacionadas con un litigio
ante laomc (Dorlach & Mertenskotter, 2020, p. §75).

Sin embargo, como ya ha sido planteado en literatura re-
levante, el procedimiento de discusién de preocupaciones
comerciales especificas es otro espacio de interaccién social
donde también se determina si un proyecto de reglamento téc-
nico infringe el Acuerdo otc (Barlow & Thow, 2021; Dorlach
& Mertenskotter, 2020; Durkee, 2021, p. 470). En efecto, aun-
que esta interaccion suele ocurrir en espacios cuasiformales
distintos al mecanismo de adjudicacién de disputas, las pract-

26. De acuerdo con Fish (1980), una comunidad interpretativa es un
grupo en el que sus miembros comparten “estrategias interpretativas”, las
cuales determinan tanto la forma de los textos como los significados que
pueden tener. Desde esta perspectiva tedrica, entender un campo del dere-
cho como una comunidad interpretativa presupone que dentro de ese cam-
po interactdian actores que comparten un marco de significados, mediante el
cual se da contenido y alcance a las normas en el momento de la interpreta-
cién. Los actores de la comunidad comparten asunciones, valores y premisas
relativos a los materiales legales, resultado de interacciones sociales e identi-
dades socialmente construidas que funcionan como marcos de referencia pa-
ra determinar su alcance normativo. Asi, la interpretacion juridica no es un
acto puramente individual o técnico, sino una préctica colectiva anclada en
convenciones compartidas por la comunidad legal y de practica especifica.
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cas interpretativas que alli tienen lugar también producen sig-
nificado sobre los limites que el Acuerdo oTC supone para la
adopcién de reglamentaciones en materia de salud (Barlow &
Thow, 2021).

En este sentido, hay que destacar que en los debates inter-
pretativos ante el Comité OTC no solo se intercambian argu-
mentos juridicos, sino también aquellos de corte politicoy, por
encima de todo, cientifico. Esto se debe a que gran parte de las
discusiones recaeran sobre los motivos que tuvo el Estado noti-
ficante para no basarse en las normas internacionales que tenia
adisposicion, las cuales estan revestidas de un aura de cientifici-
dady eficiencia técnica. Seguidamente, hay una expansiénenel
catalogo de actores pertenecientes a la comunidad de practica,
que abarcara desde funcionarios publicos hasta miembros de la
comunidad cientifica participes en las instituciones internacio-
nales de estandarizacién, como la Comision del Codex Alimen-
tarius.

Otra manifestacién de los deberes de transparencia del
Acuerdo oTc es la obligacion que tienen los miembros de la
oMc de crear Servicios de Informacion en los que los demas
Estados parte, y también las “partes interesadas” provenientes
de aquellos, puedan formular consultas razonables y solicitar
informacién pertinente relacionada con los reglamentos téc-
nicos que hayan sido adoptados o propuestos (Acuerdo oTc,
1995, art. 10). La expresion “partes interesadas” es de textura
abiertay, por ende, podria interpretarse de forma que abarque
a las empresas del sector objeto de regulacidn. Asi, el Acuerdo
otc les da a estas la posibilidad de contar con un mecanismo
permanente de interaccién con las autoridades regulatorias, el
cual les permite a las empresas exponer sus puntos de vista con
respecto aaspectos sustantivos de los reglamentos técnicos.

En este sentido, cabe mencionar el alcance del deber de
transparencia en el contexto del comercio preferencial, regu-
lado con base en tratados de libre comercio (TLC). Si bien los
TLC reiteranlos compromisos multilaterales que las partes con-
tratantes del tratado han adquirido como miembros de la omc,
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también contienen compromisos adicionales, comunmente
conocidos como oMc plus. Un estudio realizado por Ana Cristi-
na Molinay Vira Khoroshavina (2015) encontrd que la mayoria
de los TLC con disposiciones sobre obsticulos técnicos al co-
mercio establecen compromisos que reflejan las disciplinas del
Acuerdo oTc, pero que también consagran obligaciones oMc
plus, particularmente en temas de transparencia. Por ejemplo,
varios de los TLC celebrados por Colombia estipulan que cada
parte permitird que las personas nacionales de la otra parte del
tratado participen en el desarrollo de los oTc, y que, ademas,
gocen de las mismas condiciones de participacién que los na-
cionales de Colombia”. En la practica, estas disposiciones po-
drianinterpretarse como un deber de notificar o consultar alas
empresas o los representantes de la industria afectada del Esta-
do con el que Colombia suscribio el TLC sobre la intencién de
adoptar determinada reglamentacién.

En todo caso, lo que queremos destacar es que estos espa-
cios de participacion, referidos en la literatura como “conver-
saciones regulatorias” (Dorlach & Mertenskotter, 2020, p. 5§73
y ss.), les permiten a las empresas y los demas actores privados
insertarse en el proceso de construccidn colectiva de significa-
do, a través de debates interpretativos sobre la conformidad de
los reglamentos técnicos con el derecho internacional econo-
mico, permitiéndoles influir en el disefio de politicas en cues-
tiones como la salud publica. Al respecto, se ha dicho que los
puntos de contacto que los Estados deben mantener abiertos
se convierten en espacios para que actores privados influyan en
las decisiones de los Gobiernos, mediante la exposicion de su
propia interpretacion del porqué determinada medida regula-
toria podria comprometer la responsabilidad internacional de

27. Véase, por ejemplo, el articulo 7.6 del TLC entre Colombia y Esta-
dos Unidos, cuyo numeral 3 trata sobre mejorar las oportunidades para que
las personas puedan proporcionar comentarios significativos al participar
en los procesos de discusion de los proyectos de reglamento técnico.
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un Estado, por infringir sus compromisos derivados del Acuer-
do otc (Dorlach & Mertenskotter, 2020).

IMPLICACIONES Y EFECTOS DISTRIBUTIVOS

Con fundamento en la anterior caracterizacion de la co-
munidad, en este acipite nos proponemos analizar las prin-
cipales implicaciones de su practica; esto es, del proceso de
interaccién social entre los distintos actores en torno ala inter-
pretacion del Acuerdo oTc.

Para empezar, los debates acerca del contenido y alcance
de las obligaciones derivadas del Acuerdo oTc son una forma
de construccién social del espacio regulatorio del que dispo-
nen los Estados en materia de disefio de politicas publicas. Este
efecto constitutivo se da a través de distintos canales de inte-
raccion, desde las “conversaciones regulatorias” entre Gobier-
nos y sectores privados hasta la adjudicacién de disputas ante
el sistema de solucion de diferencias de la omc, pasando por las
discusiones que tienen lugar en el Comité oTc a partir de la for-
mulacién de preocupaciones comerciales especificas. El punto
es que en estos espacios se produce un conocimiento juridico
especifico, aunque basado en criterios extrajuridicos como la
cienciay laideologia, que informa nuestro sentido de legalidad
acerca de los requisitos formales y sustantivos a los que deben
sujetarse politicas sanitarias como el ERA.

Por ejemplo, en relaciéon con las politicas de etiquetado
nutricional, Barlow & Thow (2021) argumentan que el proce-
so de construccidn de significado opera mediante la definicién
de ciertos marcos cognitivos, los cuales permiten estabilizar las
expectativas normativas de los diferentes actores interesados
en este tipo de reglamentaciones técnicas. Los autores se basan
en el andlisis de los discursos que prevalecen en las minutas de
las reuniones del Comité oTc donde se han debatido propues-
tas de etiquetado nutricional. De allilos autores aducen que en
tales espacios no solo se impugna la validez normativa de las
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propuestas, sino que se crean patrones discursivos sobre como
entender la legitimidad de la actuacion estatal orientada a re-
gular los habitos alimenticios de las personas o a equilibrar los
intereses comerciales de las industrias de alimentos con los ob-
jetivos de salud publica. Es a partir del establecimiento de mar-
cos cognitivos como estos que los miembros de la comunidad
de practica consiguen influir sobre el entendimiento general
de como y cuando es valido que los Estados regulen a través de
medidas como el EFA.

Otra consecuencia derivada de la practica objeto de nues-
tro andlisis es que esta redistribuye el poder con respecto al di-
sefio de las medidas de etiquetado nutricional. Ya vimos que, de-
bido alas obligaciones en materia de transparencia, los Estados
deben permitirle al sector privado participar en el desarrollo de
los reglamentos técnicos. Asi, autores como Durkee (2021) han
discutido acerca de las implicaciones que tiene la influencia del
sector privado en los procesos interpretativos del derecho in-
ternacional (p. 484 y ss.). La autora aduce que este tipo de pro-
cesos les permiten a los actores privados comportarse como in-
térpretes emprendedores. Es decir, crear significados legales a
través del posicionamiento en la conciencia juridica de ciertas
interpretaciones de las normas internacionales que estdn alinea-
das con sus intereses. Lo que no debe perderse de vista es que la
influencia normativa del sector privado, como parte de una co-
munidad interpretativa, se da en conjunto con el poder estruc-
tural que frecuentemente esta tiene frente al Gobierno.

En la misma linea, Dorlach & Mertenskotter (2020) mani-
fiestan que en las conversaciones regulatorias entre autorida-
des reguladoras y empresas sobre etiquetado nutricional, las
primeras suelen estar en desventaja por tener menos recursos
financieros y humanos, asi como menos experiencia en el uso
de la normatividad de la omc. Al tempo, reconocen que el co-
nocimiento juridico que los Gobiernos adquieren como parti-
cipes de esta forma de interaccion social les posibilita defender
la compatibilidad de medidas como el EFA con sus obligaciones
internacionales.
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En suma, es posible entender el Acuerdo oTc como un es-
pacio en torno al cual se articula una comunidad de prictica,
dotada de un lenguaje juridico-técnico sobre buenas practicas
regulatorias. No obstante, esto genera efectos distributivos, ya
que puede empoderar o desempoderar a los distintos actores
que participan en dicha comunidad (especialmente Gobiernos
e industria), en la medida que les permite articular argumentos
a favor o en contra de politicas publicas como el EFA. Asi, saber
desplegar el lenguaje juridico-técnico del Acuerdo otc conlle-
va adquirir un poder argumentativo dentro de la comunidad
de practica, el cual podra ser empleado como instrumento de
poder o negociacién para influir en otros actores; esto es, para
inducirlos a adecuar su conductaalos intereses propios.

CONCLUSIONES

En este capitulo hemos caracterizado el conjunto de rela-
ciones sociales entre una red amplia de actores trasnacionales,
cuya interaccidn consiste en el intercambio de opiniones sobre
como deben interpretarse las obligaciones que el Acuerdo oTc
les impone alos Estados miembros de la omc, particularmente
en relacidn con el disefio y la implementacion de las medidas
de EFA. Visto desde el prisma de las comunidades de practica,
el contenido normativo del Acuerdo oTc, y por consiguiente
el espacio regulatorio que este les deja a los Estados para adop-
tar reglamentos técnicos, se determina a partir de los conflic-
tos interpretativos entre los miembros de esta comunidad de
practica. Es con fundamento en estas discusiones que colectiva-
mente se construyen los significados juridicos que determinan
el espectro delo regulatoriamente posible en materia de etique-
tado nutricional. Sin embargo, esta construcciéon colectiva del
conocimiento juridico no solo debe entenderse en funcién de
estandares o criterios juridicos, sino en el sentido de fijar mar-
cos cognitivos a partir de los cuales se entienden el proposito y
alcance de politicas publicas como el EFA.
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Asi, el conocimiento que se construye y adquiere a través
de los espacios y las dinamicas de relacionamiento social pro-
pias de la comunidad permite que ciertos actores tengan la ca-
pacidad de participar en la construccién del campo normativo
al que deben ajustarse las politicas de etiquetado nutricional.
Consecuentemente, apropiarse del conocimiento juridico
creado en estas redes trasnacionales de dialogo interpretativo
se convierte en un factor clave para aquellos sectores progre-
sistas de la sociedad civil que tengan interés en promover inter-
pretaciones permisivas de las normas del derecho internacio-
nal econdémico, compatibles con el logro de objetivos de salud
publica.

REFERENCIAS

Acuerdo sobre Obsticulos Técnicos al Comercio (0TC),1de enero de
199sS.

Adler, E. (2005). Communitarian International Relations. The Epistemic
Foundations of International Relations. Routledge.

Barlow, P. & Thow, A. M. (2021). Neoliberal discourse, actor power, and
the politics of nutrition policy: A qualitative analysis of informal
challenges to nutrition labelling regulations at the World Trade
Organization, 2007-2019. Social Science ¢ Medicine, 273,113761.
https://doi.org/10.1016/j.socscimed.2021.113761

Barrios Villarreal, A. (2018). International Standardization and the Agreement
on Technical Barriers to Trade. Cambridge University Press. https://
doi.org/10.1017/9781108591348

Bicchi, F. (2022). Communities of Practice and What They Can Do for
International Relations. Review of International Studies, 48(1), 24-43.
https://doi.org/10.1017/50260210521000528

Brunnée,]. & Toope, S. . (2010). Legitimacy and Legality in International
Law: An Interactional Account. Cambridge University Press. https//
doi.org/10.1017/CBO9780511781261

Directrices Generales sobre Declaraciones de Propiedades del Codex
Alimentarius, CAC/GL 1-1979.

S8

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

Directrices del Codex para el Uso de Declaraciones de Propiedades
Nutricionales y Saludables, CAC/GL 23-1997.

Directrices del Codex sobre Etiquetado Nutricional, CAC/GL 2-198s.

Dorlach, T. & Mertenskotter, P. (2020). Interpreters of International
Economic Law: Corporations and Bureaucrats in Contest over
Chile’s Nutrition Label. Law €5 Society Review, 54(3), $71-606.
https://doi.org/10.1111/lasr.12495

Durkee, M. ]. (2021). Interpretive Entrepreneurs. Virginia Law Review,
103(3), 431-193.

Fierke, K. M. (2016). Constructivism. En T. Dunne, M. Kurki, & S. Smith
(Eds.), International Relations Theories: Discipline and Diversity (pp.
187-204). Oxford University Press.

Fish, S. (1980). Is There a Text in this Class? The Authority of Interpretive
Communities. Harvard University Press.

Grover, A. (Relator Especial de Naciones Unidas sobre el derecho de
toda persona al disfrute del més alto nivel posible de salud fisicay
mental). Los alimentos poco saludables, las enfermedades no transmisibles y
el derecho a la salud. Doc. oNu A/HRC/26/31 (1 de abril del 2014).

Guarnizo, D. & Narviez, A. M. (2019). Etiquetas sin derechos. Etiquetado de
productos comestibles: un andlisis desde los derechos humanos. Dejusticia.

Hurd, I. (2008). Constructivism. En C. Reus-Smit & D. Snidal (Eds.), The
Oxford Handbook of International Relations (pp. 298-316). Oxford
University Press.

Lave, . & Wenger, E. (1991). Situated Learning: Legitimate Peripheral
Participation. Cambridge University Press. https://doi.org/10.1017/
CB0O9780511815355

Marks, S. (2009). False Contingency. Current Legal Problems, 62(1), 1-21.
https://doi.org/10.1093/clp/62.1.1

Molina, A. C. & Khoroshavina, V. (2015). TBT Provisions in Regional Trade
Agreements: To What Extent Do They Go Beyond the wto TBT Agreement?
[working paper ERSD-2015-09). World Trade Organization,
Economic Research and Statistics Division.

Organizacion de las Naciones Unidas parala Alimentaciényla
Agricultura [Fa0] (s £.) Acerca del Codex. https://www.fao.org/fao-
who-codexalimentarius/about-codex/es/

S9

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

Organizacién Mundial del Comercio. Comité de Obsticulos Técnicos al
Comercio [Comité 0TC]. Segundo examen trienal del funcionamiento y
aplicacion del Acuerdo sobre Obstdculos Técnicos al Comercio. Doc. oMC
G/TBT/9 (13 de noviembre 2000).

Organizaciéon Mundial del Comercio [oMmc]. Comité de Obstaculos
Técnicos al Comercio [Comité oTc]. Acta de la reunién celebrada los
dias 10y 11 de noviembre de 2016-Nota de la Secretaria. Doc. omc G/
TBT/M/70 (17 de febrero de 2017).

Organizaciéon Mundial del Comercio [omc]. Grupo Especial.
Comunidades Europeas—Proteccion de las marcas de fabrica o de comercio
y las indicaciones geogrdficas en el caso de los productos agricolas y los
productos alimenticios. Docs. oMmc W'T/DS290/R (Australia), W/
DS174/R (Estados Unidos) (20 de abril de 2005).

Organizacién Mundial del Comercio [oMc]. Grupos Especiales.
Australia-Empaquetado genérico del tabaco. Doc. omc WT/DS467/23
(28 de agosto de 2018).

Organizacién Mundial del Comercio [omc]. Organo de Apelacién [0A].
Comunidades Europeas - Medidas que Afectan a la Carne y los Productos
Cdrnicos (Hormonas). Doc. omc WT/DS26/AB/R (16 de enero de

1998).

Organizacién Mundial del Comercio [omc]. Organo de Apelacién [0A].
Comunidades Europeas - Medidas que afectan al amianto y a los productos
que contienen amianto, (“CE - Amianto”). Doc. omc WT/DS135/AB/R
(5 de abril de 2001).

Organizacién Mundial del Comercio [omc]. Organo de Apelacién [0A].
Comunidades Europeas - Denominacién comercial de sardinas. Doc. oMcC
W'T/DS231/AB/R (23 de octubre de 2002).

Organizacién Mundial del Comercio [omc]. Organo de Apelacion [0A].
Estados Unidos - Medidas relativas a la importacién, comercializacion y
venta de atin y productos de atiin, (“Estados Unidos - Atiin II”). Doc. oMC
WT/DS381/AB/R (13 de junio de 2012a).

Organizacién Mundial del Comercio [omc]. Organo de Apelacién [0A].
Estados Unidos - Determinadas prescripciones en materia de etiquetado
indicativo del pais de origen (EP0). Docs. omc WT/DS384/AB/R, W'T/
DS386/AB/R (23 de julio de 2012b).

Sifonios, D. (2018). Environmental Process and Production Methods (pPPMS) in
WTO Law. Springer.

60

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

Urefia, R. (2017). International Law as Expert Knowledge: Exploring the
Changing Role of International Lawyers in National Contexts. En
J. D’Aspremont, T. Gazzini, A. Nollkaemper, & W. Werner (Eds.),
International Law as a Profession (pp. 389-411). Cambridge University
Press.

Van den Bossche, P. & Zdouc, W. (2022). The Law and Policy of the World
Trade Organization. Cambridge University Press. https://doi.
0rg/10.1017/9781108784542

Voon, T., Mitchell, A. & Gascoigne, C. (2013). Consumer Information,
Consumer Preferences and Product Labels under the TBT
Agreement. En T. Epps & M. ]. Trebilcock (Eds.), Research Handbook
on the wT0 and Technical Barriers to Trade (pp. 454-484). Edward
Edgar Publishing.

Wendt, A. E. (2009). The agent-structure problem in international
relations theory. International Organization, 41(3), 335-370. hetpsy/
doi.org/10.1017/5002081830002751X

Wenger, E. (1999). Communities of Practice: Learning, Meaning, and
Identity. Cambridge University Press. https://doi.org/10.1017/
CB0O9780511803932

World Trade Organization (s. f.). wro Trade Concerns. https://
tradeconcerns.wto.org/en

61

Dejusticia Académica






Capitulo 2

El etiquetado frontal de alimentos en el
Comité del Acuerdo de Obstaculos Técnicos
al Comercio: perspectiva legal del etiquetado
frontal y comercio internacional

Gianella Severini - Juan Martin Carballo
Maria Lujan Abramo

INTRODUCCION: COMERCIO INTERNACIONALY
ENFERMEDADES ASOCIADAS CON LAS DIETAS

Lainactividad fisica, laalimentacion inadecuaday el consu-
mo de tabaco y alcohol son los principales factores de riesgo de
las enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT). Estos com-
portamientos tienen la potencialidad de aumentar la presién
arterial y causar sobrepeso, obesidad o diabetes, entre otras pa-
tologias. Las ECNT representan en la actualidad una de las causas
de muerte mas prevalentes a nivel global (Organizacién Mun-
dial de la Salud [oms], 2021), y la pandemia del virus SARS-CoV-2,
que irrumpio la escena global en 2020, afect6é con mayor grave-
dad alas personas con enfermedades crénicas (Kluge et al., 2020;
Maddaloni & Buzzetti, 2020; Nishigaet al., 2020).

Asimismo, el sobrepeso y la obesidad representan hoy un
grave problema de salud publica del mundo moderno. En 2016
se registraron en todo el mundo mas de 1900 millones de per-
sonas mayores de 18 aflos con sobrepeso, de las cuales 650 mi-
llones sufria obesidad (NDc Risk Factor Collaboration, 2017).
Sumado a esto, aproximadamente 40 millones de nifios y nifias
menores de cinco afos y 340 millones de nifios, nifias y adoles-
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centes de § a 19 afios padecian de sobrepeso u obesidad. (oms,
2021) Solamente en Latinoamérica 360 millones de personas
tienen sobrepesoy 140 millones padecen obesidad, lo cual equi-
vale al 58% de la poblacidn. (Organizacién Panamericana de la
Salud [oPs], 2017) La generalidad de los habitantes se ve afecta-
da, aunque hay algunas variaciones segtin su condicién socioe-
condmica, origen étnico o lugar de residencia; en general, hay
una mayor afectacidén a personas en situacién de vulnerabili-
dad. Si esta tendencia se mantiene, la proporcion de poblacién
con obesidad aumentaria un 30% en las personas adultas para
2030 (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cidényla Agricultura[Fao] et al., 2018).

El principal factor que promueve la obesidad y el sobrepe-
so corresponde al cambio de patrones alimenticios. La urbani-
zacidn, el crecimiento econémico y la integracién de mercados
internacionales, entre otros factores, han fomentado una dis-
minucién de la preparacion tradicional de alimentos, aumen-
tando rotundamente el consumo de alimentos ultraproce-
sados, los cuales tienen baja densidad de nutrientes, pero alto
contenido de azucares, sodio, grasas y carbohidratos refinados
(Fa0 & OPs, 2017). La situacién denota una emergencia en ma-
teria de salud publica, ante la cuallos Estados han reconocido la
importancia de prevenir la obesidad y de proteger el derecho a
una alimentacion y nutriciéon adecuadas.

Para abordar la problematica del sobrepeso y la obesidad,
medidas como el etiquetado frontal nutricional son una herra-
mienta esencial, pues sirven para informar a los consumidores
sobre el contenido de los alimentos y ayudarlos a tomar deci-
siones de compra de manera rapida, simple y sin exigirles co-
nocimientos especificos en materia nutricional (World Cancer
Research Fund International, 2019). De hecho, la FA0 fomenta
el etiquetado de alimentos como un poderoso instrumento
tendiente a proteger la salud de los consumidores en materia
de inocuidad alimentaria y nutricién (FAo, s. £.). El etiquetado
frontal nutricional muestra textos y/o simbolos que simplifi-
can la informacidén sobre los nutrientes que contiene un pro-
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ducto alimenticio, a fin de que los consumidores tomen deci-
siones conscientes y saludables.

Sin embargo, laregulacién del etiquetado de alimentos tie-
ne implicancias comerciales a nivel tanto internacional como
local. Por ejemplo, etiquetados que difieren de pais a pais po-
drian crear “obstaculos” parala libre circulacién de los alimen-
tos envasados. Asi, los argumentos que se presentan en el Ambi-
to internacional en general se refieren a supuestas infracciones
al sistema internacional de comercio. En estos casos, se ha pre-
sentado al etiquetado como una barrera al comercio.

El presente articulo tiene como objetivo analizar las dis-
cusiones sobre etiquetado frontal que han ocurrido en el mar-
co del Acuerdo de Obstaculos Técnicos al Comercio (Acuerdo
otc). En primer lugar, se indaga sobre el Comité de Obstacu-
los Técnicos al Comercio (Comité oTc), particularmente sobre
su vinculacién con el etiquetado frontal y su objetivo legitimo
como medida de salud publica. En segundo lugar, se analizan
las disposiciones pertinentes del Acuerdo oTc respecto al eti-
quetado frontal, ya que, como otros tratados internacionales
de comercio, este requiere que los Gobiernos no introduzcan
politicas que puedan dificultar el libre comercio. Luego se ana-
lizan las preocupaciones comerciales presentadas por distintos
paises sobre el etiquetado frontal de alimentos, incorporando
reflexiones sobre el caso del empaquetado neutro de tabaco en
Australia, en el marco de la omc. Por tltimo, se exploran los
estindares internacionales y el Codex Alimentarius (de ahora
en adelante Codex) como conjunto de normas, directrices y es-
tandares alimentarios, y se revisara el sistema de notificaciones.

EL ETIQUETADO DE ALIMENTOS EN EL. COMITE
DE OBSTACULOS TECNICOS AL COMERCIO

El marco legal que regula los sistemas alimentarios es di-
verso y complejo, y puede afectar los precios, las preferencias,
el acceso y la disponibilidad de los alimentos. Ante la situacién
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grave de obesidad y sobrepeso, la academia y organizaciones
internacionales especializadas han establecido una serie de re-
comendaciones y acciones para que los Estados aborden esta
epidemia. Estas politicas incluyen el etiquetado frontal de ali-
mentos, restricciones publicitarias, aumento de impuestos y
regulacién de entornos escolares (Comité de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales [CESCR], 2000; Elver, 2016).

La ors, del mismo modo, recomienda implementar un
etiquetado frontal para los productos comestibles y bebibles
procesados y ultraprocesados que proporcione informacién de
formadirecta, sencillay ripida alos consumidores. Ademas, es-
te debe advertir sobre el alto contenido de nutrientes asociados
a problemas de salud, como azucar, grasa y sodio, conforme a
un perfil de nutrientes. Igualmente, tiene que estar acompafa-
do de politicas complementarias, incluyendo campanas dirigi-
das a promover una compra mas critica, utilizando el etique-
tado como herramienta de informacién. Un etiquetado con
estas caracteristicas otorga una mejor proteccidon del derecho
ala informacién necesaria para tomar decisiones de consumo
alimentario, al iempo que protege de engafios y desestimula la
compra de productos no saludables (ops, 2020).

Hay que considerar que medidas como el etiquetado fron-
tal de alimentos, que diversos Gobiernos han establecido para
prevenir la obesidad y proteger el derecho a la alimentacion
adecuada, tienen repercusiones en el ambito del comercio in-
ternacional (Arcuri, 2013). La regulacién de los factores de ries-
go de las ECNT puede generar tensiones en los foros econémi-
cos internacionales. De hecho, esta interseccion ha sido foco de
atencidon en diversas instancias internacionales. La Asamblea
General de Naciones Unidas adopté la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en septiembre de 2015, y uno de sus ob-
jetivos es la erradicacion del hambre, para lo cual ha incluido
al comercio como uno de los medios para lograrlo. Por tanto,
la Organizacién Mundial del Comercio (oMcC) es crucial para
avanzar esta agenda, en conjunto con organismos internacio-
nales de salud publica.
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La oMcC es el organismo internacional creado con el ob-
jetivo de fomentar el libre comercio y buscar la reduccién/
eliminacién de obstaculos técnicos al comercio (oTc). En este
sentido, el Acuerdo oTc busca que los reglamentos técnicos,
las normas y los procedimientos técnicos no sean discrimina-
torios ni creen obsticulos innecesarios al comercio. El acuerdo
rige sobre un grupo amplio de obstiaculos que no son aranceles,
tales como estindares de seguridad y etiquetado de productos,
entre otros. Ademas, tiene en cuenta la existencia de diferen-
cias legitimas entre los distintos paises, y por ello permite una
gran flexibilidad en la elaboracién, adopcidn y aplicacién de
sus reglamentos técnicos nacionales. Igualmente, el acuerdo
reconoce el derecho de los miembros de la omc a aplicar me-
didas para alcanzar objetivos normativos legitimos, tales como
la proteccién de la salud y la seguridad de las personas o la pro-
teccion del medio ambiente. Al respecto, el Acuerdo oTc les
recomienda a los miembros que basen sus medidas en normas
internacionales, para fortalecer la estandarizacién de practicas
y estandares como medio para facilitar el comercio internacio-
nal (Acuerdo 0TC,1995, arts. 2.4, 2.5 y 2.9).

El Comité de Obstaculos Técnicos al Comercio (Comité
oTc) ofrece alos miembros de la omc la posibilidad de realizar
consultas sobre cualquier cuestidn relativa al funcionamiento
del Acuerdo. Este Comité celebra dos o tres reuniones al afio, y
también puede establecer grupos de trabajo para desempefiar
funciones especificas. En el marco del trabajo del Comité hay
dos aspectos esenciales: (i) debates en torno a la aplicacién del
Acuerdo oTc vy (ii) examen de medidas especificas. En primer
lugar, los miembros debaten sobre cuestiones genéricas que
pueden derivar en la adopcidn de decisiones y recomendacio-
nes para facilitar la aplicacion del Acuerdo oTc (oMc, Comité
0TC, 2019b). En segundo lugar, en el Comité oTc se debaten
preocupaciones comerciales especificas que resultan de las no-
tificaciones recibidas sobre proyectos de ley, reglamentos o
procedimientos especificos que podrian afectar las relaciones
comerciales entre los paises miembros.
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En el segundo caso, los paises comparten informacion so-
brelas medidas aimplementar o las ya adoptadas, y cada Estado
parte puede presentar sus preocupaciones vinculadas a las re-
gulaciones domésticas aprobadas o en proceso de aprobacion.
Las preocupaciones comerciales pueden consultarse dentro del
Sistema de Gestién de la Informacién sobre Obstaculos Técni-
cos (Sistema de Gestion de la Informacién del Acuerdo oTc,
2021). Asi como ha ocurrido con otras medidas que buscan
prevenir las ECNT, en el Comité oTc se han debatido no solo
los problemas tipicos de seguridad alimentaria, sino también
medidas sobre control del tabaco, control del alcohol y preven-
cién dela obesidad.

Algunos paises han presentado preocupaciones comercia-
les especificas ante el Comité oTcC respecto a las iniciativas de
etiquetado frontal de alimentos en Tailandia, Chile, Indonesia,
Peru, Uruguay, Ecuador y México, entre otros. En el marco de
estas preocupaciones, se expreso la posible incompatibilidad
de estos reglamentos con el Acuerdo oTc y el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacio-
nados con el Comercio (Acuerdo AprIC). Las principales quejas
rondaron alrededor de la justificacién y la evidencia cientifica
sobre la efectividad del tipo de etiquetado propuesto. Ademas,
también se plantearon dudas con respecto ala falta de coheren-
cia entre las medidas y las normas internacionales. A continua-
cién se analizaran las principales preocupaciones presentadasy
las respuestas de los paises.

LASMEDIDAS DEL ACUERDO OTC PERTINENTES
ALETIQUETADO FRONTAL DE ALIMENTOS

Las principales medidas del Acuerdo que se han utilizado
para cuestionar el etiquetado frontal de alimentos han sido: la
justificacién de la medida (articulo 2.5); la necesidad y la pro-
porcionalidad (articulo 2.2); los estindares internacionales en
los que se han basado (articulo 2.4); y algunos cuestionamien-
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tos respecto a las notificaciones (articulo 2.9). El Acuerdo oTc
de la oMcC entré en vigor en 1995, con el establecimiento de la
organizacion (Acuerdo oTC,1995).

Un reglamento técnico establece las caracteristicas que
obligatoriamente el producto debe tener o los métodos de pro-
duccion con los que tiene que elaborarse. Para calificar como
reglamento técnico, la regulacion debe cumplir con tres cri-
terios: (i) aplicar a un producto o grupo de productos que sea
identificable, (ii) establecer caracteristicas del producto y (iii)
ser de cumplimiento obligatorio. Asi, el etiquetado de alimen-
tos conforma un reglamento técnico segtn las definiciones
establecidas en el Acuerdo oTc. Los principales requerimien-
tos que establece el Acuerdo oTc respecto de los reglamentos
técnicos son tres: (i) que la medida no sea discriminatoria, (ii)
que tenga un objetivo legitimo y (iii) que esté justificada. Enlos
apartados siguientes analizamos el etiquetado de alimentos se-
gun estos tres requisitos.

ELREGLAMENTO TECNICO NO
DEBE SER DISCRIMINATORIO

Las medidas de etiquetado frontal de alimentos no deben
discriminar, en el sentido de darle a los productos importados
un trato menos favorable que a productos similares de origen
nacional (Acuerdo oTc, 1995, art. 2.1%). La discriminacién po-
dria darse de manera directa o indirecta. Por ejemplo, una me-
dida que aplica a todas las bebidas azucaradas pero excluye los
jugos puede ser cuestionada si la mayoria de los jugos son de
fabricacién local, mientras que la mayoria de los refrescos pro-
vienen de importacidén extranjera. En ese caso, el efecto de la

1. “Los Miembros se aseguraran de que, con respecto a los reglamentos
técnicos, se dé alos productos importados del territorio de cualquiera de los
Miembros un trato no menos favorable que el otorgado a productos simila-
res de origen nacional y a productos similares originarios de cualquier otro
pais” (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2.1).
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medida recaerd principalmente en los productos importados,
a pesar de que los jugos y las gaseosas contienen altos niveles de
azucar y pueden tener efectos similares en la salud. Por ejem-
plo, para evitar ser cuestionado por una posible discrimina-
cién, Uruguay, en su declaracion ante el Comité oTC en 2019,
especifico que la medida aplicaba tanto a productos nacionales
como importados (omc, Comité oTC, 2019a). Ademas, el pais
permitié el uso de stickers para que los productos que se comer-
cializan en otros mercados pudieran cumplir la normativa,
reduciendo asi los posibles costos de reimpresion de etiquetas
(omc, Comité 0TC, 2019a).

EL REGLAMENTO TECNICO DEBE
TENER UN OBJETIVO LEGITIMO

Cada pais tiene autoridad soberana para determinar su
propia tolerancia al riesgo ala hora de determinar sus objetivos
en materia de salud (Comunidad Europea-Amianto?), y esto se usa
para determinar sila medida es realmente necesaria paralograr
ese objetivo. Segun el articulo 2.2 del Acuerdo oTc, la protec-
cién de la salud es un objetivo legitimo, asi como lo son la pro-
teccion del medio ambiente o la seguridad humana (Acuerdo

2. El caso ce-Amianto fue una disputa iniciada por Canada contra la
Comunidad Europea (CE) debido a una medida tomada por Francia sobre
prohibiciones de amianto y productos que contienen amianto. El reclaman-
te consideraba que habia un trato discriminatorio entre productos impor-
tados frente a ciertos productos nacionales sustitutivos del amianto, como
fibras de celulosa o de vidrio, entre otros. El Tribunal de Apelacién del caso
resolvié que el decreto francés no era incompatible con las obligaciones de
la cE derivadas de los acuerdos de la omc. Con respecto alo dicho anterior-
mente por el Grupo Especial (primera instancia) que resolvid el caso, sos-
tuvo que: (i) se incurrié en error al excluir el analisis de los riesgos para la
salud asociados con el amianto; (ii) eran correctas las afirmaciones de que: ()
la medida protege la salud y la vida de las personas, y en que no existian al-
ternativas razonables; (b) no existe una discriminacidn arbitraria ni una res-
triccién encubierta al comercio internacional. Mas informacién en: hetps://

www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds135_s.htm

70

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

0TC, 1995). Por ejemplo, si el problema de salud publica a resol-
ver son las altas tasas de obesidad y ECNT, se debe argumentar
con evidencia que demuestre que el etiquetado frontal influye
directamente en la reduccién de las tasas de obesidad. Es esen-
cial garantizar que se establezcan y definan objetivos claros en
relacién con la forma en que la medida abordari el problema
de salud especifico. Uruguay, al especificar su objetivo legiti-
mo, resalto que los principales objetivos del etiquetado frontal
eran “proporcionar a la poblacidn informacién simple, facil de
encontrar y de entender, promoviendo una seleccion informa-
da de los alimentos; y fomentar el consumo de alimentos con
un perfil de nutrientes favorable” (omc, Comité oTc, 2019a).
Chile, por su parte, mencioné que el objetivo era “informar al
consumidor, y no es considerado un obstaculo técnico al co-
mercio, toda vez que su objetivo es legitimo” (Subsecretaria de
Salud Piblica, 2015).

EL REGLAMENTO TECNICO DEBE ESTAR JUSTIFICADO

Segtin el Acuerdo oTc, los reglamentos técnicos no deben
ser més restrictivos de lo necesario para lograr un objetivo de
politica determinado; en este caso, la proteccion y promocién
de la salud?® (Acuerdo oTc, 1995). El articulo 2.2 del Acuerdo
aclara el significado de “obsticulos innecesarios al comercio”.

3. “Los Miembros se asegurardn de que no se elaboren, adopten o apli-
quen reglamentos técnicos que tengan por objeto o efecto crear obstaculos
innecesarios al comercio internacional. A tal fin, los reglamentos técnicos
no restringiran el comercio més de lo necesario para alcanzar un objetivo
legitimo, teniendo en cuenta los riesgos que crearia no alcanzarlo. Tales ob-
jetivos legitimos son, entre otros: los imperativos de la seguridad nacional;
la prevencién de practicas que puedan inducir a error; la proteccion de la sa-
lud o seguridad humanas, de la vida o la salud animal o vegetal, o del medio
ambiente. Al evaluar esos riesgos, los elementos que es pertinente tomar en
consideracién son, entre otros: la informacién disponible cientificay técni-
ca, la tecnologia de elaboracién conexa o los usos finales a que se destinen
los productos” (Acuerdo 0TC, 1995, art 2.2).
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Segun ¢, “los reglamentos técnicos no restringiran el comercio
mas de lo necesario para alcanzar un objetivo legitimo, tenien-
do en cuenta los riesgos que crearia no alcanzarlo”. Entonces,
habria que guardar cierta “proporcién” entre la restriccion del
comercio que se realiza y el riesgo que se quiere reducir con el
reglamento técnico. Asi las cosas, el objetivo del Acuerdo oTc
no es eliminar todos los obstaculos al comercio, sino solo aque-
llos que son efectivamente innecesarios.

Esto requiere realizar una prueba de necesidad que sue-
le hacerse en dos partes. La primera considera si la medida es
necesaria segun diversos factores que incluyen: (i) si la medida
permite alcanzar los objetivos legitimos y hasta qué punto; (ii)
los riesgos que tiene en cuenta, es decir, las posibles consecuen-
cias de alcanzar o no el objetivo; y (iii) el grado de restriccién
que la medida efectua sobre el comercio. La segunda parte de
este analisis se enfoca en considerar medidas alternativas y
compararlas con el reglamento técnico que se estd evaluando;
sexiste una medida alternativa menos restrictiva del comercio
que realice una contribucién equivalente? Un reglamento es
mas restrictivo de lo necesario cuando el objetivo perseguido
puede lograrse mediante otras medidas alternativas que son
menos restrictivas del comercio. Para esto, en el caso del etique-
tado frontal de alimentos es esencial la informacién cientifica
y técnica disponible, al igual que la tecnologia o los usos fina-
les a que se destinen los productos sujetos a la reglamentacion
(oMc, 2020, pp. 29-31).

En el préximo apartado se analizara en detalle como se ha
alegado que el etiquetado frontal de alimentos no cumpliria
con este tercer requisito, dado que seria mas restrictivo de lo
necesario, no tendria la evidencia suficiente y existirian otras
medidas alternativas menos restrictivas. A su vez, se expondran
las respuestas presentadas por los diversos paises.
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PREOCUPACIONES COMERCIALES
PRESENTADAS SOBRE EL
ETIQUETADO FRONTAL DE ALIMENTOS

Las preocupaciones comerciales presentadas en el Comi-
té orc han versado principalmente sobre la justificacion de
la medida del etiquetado frontal y, en particular, sobre su pro-
porcionalidad. En este sentido, las preocupaciones comerciales
respecto a la justificacidon de la medida se han centrado en es-
grimir, en primer lugar, que (i) el etiquetado es mas restrictivo
del comercio de lo necesario. Asimismo, se ha argumentado (ii)
que las etiquetas no tienen evidencia de respaldo suficiente pa-
rademostrar que la medida es necesaria o proporcional entre la
restriccion comercial y el objetivo perseguido, y que (iii) exis-
ten otras medidas alternativas que son menos restrictivas del
comercio. A continuacién se analizardn cada una de estas tres
objeciones, teniendo en consideracién otras diferencias oTc
que ya han sido examinadas por el Grupo Especial de solucién
de diferencias de la omc, y que refirieron a reglamentos técni-
cos que arrojaban luz sobre estos mismos asuntos. Se hard espe-
cial énfasis en el caso australiano de etiquetado de productos de
tabaco, donde se constat6 que las medidas no solo eran adecua-
das, sino que contribuian significativamente al objetivo de me-
jorar la salud publica reduciendo el consumo y la exposicién a
productos de tabaco.

Es importante aclarar que ninguna de estas discusiones
en el Comité oTc derivd en quejas formales dentro del sistema
de solucién de controversias de la omc. Por esta razdn, las pro-
pias discusiones dentro del Comité adquieren una importancia
fundamental como antecedentes dentro del sistema de la omc,
de la misma forma que lo hacen los casos formales dentro del
sistema de solucién de controversias y las experiencias de otras
diferencias.
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“EL ETIQUETADO FRONTAL DE ALIMENTOS ES MAS
RESTRICTIVO DEL COMERCIO DE LO NECESARIO”

Al igual que varios otros paises, Guatemala presentd ante
el Comité oTC una preocupacién comercial considerando que
el etiquetado establecido por Pert “podria restringir el comer-
cio mas de lo necesario para alcanzar el objetivo legitimo decla-
rado de reducir la obesidad con el fin de luchar contralas ENT”
(omc, Comité 0TC, 2013). En la misma linea, Canada considerd
que el etiquetado chileno se apartaba de “las normas interna-
cionales, carec[ia] de justificacién cientifica y, probablemen-
te, restring[ia] el comercio mas de lo necesario” (omc, Comité
OTC, 2015).

Para analizar esta preocupacion presentada en contra del
etiquetado frontal de alimentos de Chile y Pert, es interesante
analizar los diferentes 0TC que ya se han referido a reglamen-
tos técnicos sobre este asunto. En especial, vale la pena traer a
la discusion el caso australiano sobre etiquetado neutro de pro-
ductos de tabaco (oMc, 0A, 2020). Al respecto, tanto el Grupo
Especial de la omc como el panel de apelacién establecieron
que lasleyes de empaquetado neutro de Australia no restringen
innecesariamente el comercio y no violan los derechos de mar-
ca de las compafias tabacaleras. En este caso, para responder a
las demandas amparadas en el articulo 2.2 del Acuerdo oTc, el
Grupo Especial y el panel de apelacién analizaron —tal como
se ha expresado en ciertas preocupaciones comerciales respec-
to del etiquetado frontal de alimentos— si el empaquetado
neutro de productos de tabaco era “miés restrictivo del comer-
cio que lo necesario para cumplir un objetivo legitimo”. Eso
significaba primero considerar si, y hasta qué punto, la medida
realmente restringia el comercio.

Al respecto, el Grupo Especial y el panel de apelacién en-
contraron que la inica manera en que las medidas de empaque-
tado neutro tendrian un efecto limitador en el comercio seria
si“al reducir el uso de productos de tabaco, reducen el volumen
de importacién de productos de tabaco” (oMc, 0a, 2020, parr.
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7.1208). Asi, el Grupo Especial advirti6 que el objetivo de la me-
dida es reducir el consumo de tabaco, y rechazé los argumentos
que sostenian que el empaquetado neutro restringia las opor-
tunidades de competenciay haria mas dificil que nuevas marcas
ingresen al mercado. Igualmente, negd que los costos de cum-
plimiento para las empresas fueran suficientes para constituir
una limitacién en el comercio (oMc, 04, 2020, parrs. 7.1255,
7.1178, 7.1244).

En la diferencia EE. UU. - Atun II (México) se analizaron
otras disposiciones de etiquetado, en este caso las de “dolphin
safe”, un etiquetado que establece prescripciones de inocui-
dad para los delfines respecto del atin capturado. Al respecto,
se resolvio que esta medida no restringe el comercio mas de lo
necesario para alcanzar sus objetivos legitimos: informar a los
consumidores si los productos contienen atin capturado en
condiciones perjudiciales para los delfines y combatir esas téc-
nicasde pesca(OMC, 0A, 2018; OMC, 2020).

En el caso del etiquetado frontal de alimentos, los paises
han presentado alternativas para reducir la restriccién del co-
mercio; por ejemplo, implementando calcomanias y estable-
ciendo plazos graduales para la implementacién de la medida
(como lo hizo Uruguay) (omc, Comité oTc, 2019a). En consi-
deracion de los antecedentes presentados de otros etiquetados,
se puede observar que la restriccion o no del comercio se co-
necta con los otros requerimientos que han tenido un mayor
desarrollo en las discusiones del Comité oTc. Ademais, el uso de
evidencia cientifica solida que respalde la medida (como vere-
mos a continuacién) servira para demostrar que el etiquetado
frontal es el medio para alcanzar el objetivo legitimo. A su vez,
se entiende que si hay un medio alternativo para conseguir tal
objetivo, pero con mayores riesgos de que este no se cumpla,
no se considerara como alternativa valida, incluso si fuera me-
nos restrictiva del comercio (como veremos después).
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“ELETIQUETADO FRONTAL DE ALIMENTOS NO
TIENEN EVIDENCIA DE RESPALDO SUFICIENTE

PARA DEMOSTRAR QUE LA MEDIDA ES NECESARIA O
PROPORCIONAL ENTRE LA RESTRICCION COMERCIAL
Y EL OBJETIVO PERSEGUIDO”

Respecto a la falta de evidencia cientifica, se han observa-
do dos cuestiones principalmente: (i) ¢cual es la evidencia pa-
ra establecer los niveles de nutrientes permitidos segtin cierto
etiquetado frontal? y (ii) scudl es la evidencia de que el etique-
tado frontal tiene efectos positivos en la salud? En cuanto a la
primera cuestién, algunos paises han observado que se piden
mayores justificaciones paralos limites establecidos en el perfil
de nutrientes utilizado en el etiquetado de alimentos, al igual
que parala seleccion de productos alimenticios o categorias de
alimentos. Estados Unidos, por ejemplo, expres6 que no enten-
dialos criterios utilizados por el etiquetado de Tailandia (omc,
Comité oTc, 2007). Igualmente, la Unién Europea cuestiond el
etiquetado chileno y expresé que “no hay fundamento cienti-
fico para determinar los niveles maximos de los nutrientes en
cuestidn; (ii) que no hay directrices internacionales que res-
palden las prescripciones que establece la medida; y (iii) que se
puede dudar de que esta medida sea proporcional y efectiva”
(omc, Comité oTC, 2015). Con respecto a la segunda cuestion,
Suiza, por ejemplo, solicitd a las autoridades mexicanas pro-
porcionar la evaluacidn de riesgo y la evidencia cientificay téc-
nica que respalda el modelo de perfil de nutrientes que sostie-
ne el etiquetado frontal de advertencias de México, ademis de
pruebas que demuestren coémo la medida contribuye alograr el
objetivo legitimo establecido (Swiss Confederation, 2019).

Pararesponder ala primera cuestidn, los paises han utiliza-
do limites reconocidos internacionalmente que estan basados
en estandares emitidos por organismos especializados en las
tematicas regulatorias correspondientes, como aquellos esta-
blecidos por la oMms o la ops. Estas entidades recopilan la mejor
evidencia disponible y emiten recomendaciones a los Estados,
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a fin de que las politicas publicas que se implementen reflejen
las mejores practicas para proteger la salud. Sibienlas recomen-
daciones realizadas por organizaciones internacionales como
la oms o la oPs no son consideradas estindares internaciona-
les desde la perspectiva del Acuerdo oTcC (como veremos en el
apartado siguiente), es claro que si son fuentes legitimas para
justificar politicas de salud publica.

Respecto a la segunda cuestién, tal como lo han hecho
Chile, Uruguay y los distintos paises que han avanzado haciala
adopcidn de politicas de etiquetado nutricional frontal, es ne-
cesario recolectar evidencia cientifica que demuestre la efect-
vidad de la medida y especificar la manera concreta en la cual
alcanzara el objetivo legitimo perseguido (oMc, Comité oTC,
20192a; Subsecretaria de Salud Publica, 2015). Es importante ase-
gurar que se establezcan y definan objetivos claros y medibles
en relacion con la forma en que la medida impactara el proble-
ma de salud especifico, siempre respaldados por evidencia. Por
ejemplo, el objetivo podria ser proporcionar informacion facil
de entender para ayudar a los consumidores a elegir alimentos
mas saludables. Podria citarse alli evidencia que muestre cémo
el etiquetado ayuda a los consumidores a tomar mejores deci-
siones alimenticias, lo que ayuda a reducir la ingesta de azucar,
sodio, y grasa; todos ellos, nutrientes vinculados al desarro-
llo de la obesidad y las ECNT. Debe presentarse evidencia para
abordar cada parte de la medida, incluyendo evidencia de da-
nos ala salud, del modelo particular de perfil de nutrientes uti-
lizado y las razones por las cuales se eligieron ciertos limites.

“EXISTEN OTRAS MEDIDAS ALTERNATIVAS QUE
SON MENOS RESTRICTIVAS DEL COMERCIO”

Algunos paises han mencionado que existen medidas
alternativas potenciales y razonables menos restrictivas del
comercio que sirven para lograr los mismos objetivos de la
politica de etiquetado frontal de alimentos. Muchas de estas al-
ternativas sugeridas fueron esquemas voluntarios, campafas
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de educacién o sistemas menos efectivos como las Guias Dia-
rias de Alimentacién (Gpa). La Unién Europea, por ejemplo,
observo el etiquetado de Ecuador por no haber considerado
“medidas menos restrictivas que inciten a los consumidores a
leer la informacién sobre el contenido de aztcar, grasay sal en
los productos en cuestion, para tomar decisiones fundamenta-
das” (omc, Comité oTc, 2014). En el caso del etiquetado frontal
de advertencia de México —uno de los mds robustos de la re-
giéon—, Suiza manifestd su preocupacién ante el Comité oTc
respecto a la necesidad de que el pais considere medidas alter-
nativas menos restrictivas al comercio, que contribuyan de
igual manera al objetivo legitimo.

Respecto a la necesidad de considerar alternativas en el
marco del Acuerdo otc, vale la pena analizar nuevamente el
caso australiano de etiquetado neutro de productos de tabaco.
Alli los reclamantes presentaron cuatro medidas alternativas
que, segiin su postura, serian menos restrictivas del comercio,
pero igualmente eficaces para contribuir al objetivo de Austra-
lia, tales como: aumentar la edad minima legal de compra o in-
crementar los impuestos al tabaco. Ante este reclamo, el grupo
especial y el panel arbitral concluyeron que, individualmente,
cada una de las cuatro alternativas “no contribuiria[n] al objet-
vo de Australia que es equivalente a la contribucién hecha por
las medidas de empaquetado neutro del tabaco” (omc, 04, 2020,
parr. 7.1721). El Grupo Especial enfatizé que el uso de produc-
tos de tabaco deberia abordarse mediante diversas medidas; el
empaquetado neutro no pretende funcionar como una politica
independiente, sino que esta disefiada para operar en conjunto
con medidas tales como advertencias sanitarias graficas y restric-
ciones a la publicidad. El panel sostuvo que un aspecto de una
estrategia multidimensional no podria ser sustituido por otro,
pues esto dejaria sin resolver una faceta del problema que el em-
paquetado neutro busca direccionar, como el atractivo de los
empaquetados de tabaco (oMc, 04, 2020, parrs. 7.1729, 7.1731).

Esto refuerza la importancia de documentar cudles fue-
ron las alternativas consideradas y explicar por qué se eligié
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un régimen de etiquetado frontal obligatorio (EE. UU. - Gasoli-
na*) ala hora de establecer un sistema de etiquetado frontal de
alimentos. Por ejemplo, en la diferencia EE. UU. - Cigarrillos de
clavo de olor, mas alla de la resolucién del caso, Indonesia no de-
mostré que Estados Unidos podria haber adoptado otras medi-
das alternativas menos restrictivas del comercio. Esto muestra
que vale la pena sefialar por qué no fueron adoptadas las alter-
nativas que se consideraron, ademas de demostrar la evidencia
sobre por qué esas opciones no abordan el problema efectiva-
mente. Por tltimo, resulta crucial exponer de qué manera otras
medidas, como la educacion, se utilizan como medidas comple-
mentarias, no alternativas.

Por ejemplo, en la preocupacion realizada por Suiza al eti-
quetado mexicano se menciono el “Nutriscore”, un modelo de
etiquetado frontal de implementacién voluntaria que busca
brindar mejor informacién a los consumidores (Swiss Con-
federation, 2019). Es preciso aclarar que este es un sistema de
etiquetado frontal nutricional fuertemente posicionado por
el sector de productos ultraprocesados, ya que le permite a la
industria ocultar nutrientes criticos detris de nutrientes bene-
ficiosos. Nutriscore utiliza un algoritmo para calcular la pun-
tuacion de un producto determinado, compensando nutrien-
tes dafiinos con otros que pueden ser beneficiosos parala salud.
Esto puede arrojar un puntaje positivo en productos que son
altos en nutrientes preocupantes, como el azicar, y tienen altos
niveles de procesamiento y aditivos, generando confusién en
los consumidores (Justicia Alimentaria, 2021). Asi, es claro por
qué estaalternativa no fue adoptada.

4. En el caso EE. UU. - Gasolina, Venezuela y Brasil se presentaron ante
el sistema de solucién de controversias de la oMc para reclamar sobre me-
didas tomadas por EE. UU. que aplicaban un trato menos favorable a la ga-
solina importada en comparacién a la nacional. Se sostuvo que EE. UU. no
podia justificar tal trato discriminatorio segun las normas de la omc, que
facilitan excepciones solamente para proteger la salud y el medio ambien-
te. Mas informacién en: https:;//www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/ca-

ses_s/ds2_shtm
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EL ROL DE LOS ESTANDARES
INTERNACIONALES EN
EL COMERCIO INTERNACIONAL:
EL CASO DEL CODEX ALIMENTARIUS

Cuando exista una norma internacional, los miembros de
la oMmc deben utilizarla como base para sus reglamentos técni-
cos, a menos que esa norma internacional fuera un medio in-
eficaz o inapropiado paralograr un determinado objetivo de la
politica (articulo 2.45). Siempre que un reglamento técnico esté
diseniado en conformidad con las normas internacionales per-
tinentes, se presume, a reserva de impugnacion, que no crea un
“obstaculo innecesario al comercio internacional”.

Los miembros deben presentar notificaciones a la omc
cuando no exista una norma internacional pertinente al regla-
mento técnico, cuando este tltimo no esté en conformidad con
la norma internacional y cuando se estén discutiendo nuevas
regulaciones que pudieran tener un impacto potencial en el co-
mercio, para que asi otros Estados miembros puedan plantear
inquietudes antes de que se promulgue la politica. Con el fin
de garantizar la transparencia, en el marco del Acuerdo oTc, la
oMc recomienda notificar una medida alos 60 dias de su adop-
cién formal, para dar tiempo a los comentarios de los Estados
miembros. También pueden notificarse con menos tiempo si
se plantean problemas urgentes de seguridad, sanidad o pro-
teccion del medio ambiente. A modo de ejemplo, Chile estable-
cié un amplio periodo de consulta nacional e internacional al

. “Cuando sean necesarios reglamentos técnicos y existan normas
internacionales pertinentes o sea inminente su formulacién definitiva, los
Miembros utilizarin esas normas internacionales, o sus elementos pertinen-
tes, como base de sus reglamentos técnicos, salvo en el caso de que esas nor-
mas internacionales o esos elementos pertinentes sean un medio ineficaz o
inapropiado para el logro de los objetivos legitimos perseguidos, por ejem-
plo a causa de factores climaticos o geograficos fundamentales o problemas
tecnoldgicos fundamentales” (Acuerdo 0TC, 1995, art. 2.4).
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adoptar el etiquetado frontal de advertencias® (Subsecretaria de
Salud Piblica, 2015).

El argumento que suele mencionarse respecto al cumpli-
miento con estindares internacionales es que la normativa de
etiquetado frontal de alimentos no cumple con el Codex Ali-
mentarius. E]l Codex Alimentarius reine normas, directrices y
estandares alimentarios internacionales de aplicacién optativa
y no vinculantes para los Gobiernos. Este tiene una doble fun-
cion: por un lado, proteger la salud de los consumidores y, por
el otro, garantizar practicas equitativas en el marco del comer-
cio de los alimentos. El funcionamiento del Codex se basa en
establecer estandares de referencia, de manera que, por ejem-
plo, los tratados suscriptos en el marco de la omc utilicen sus
normas a modo de guia o base. Asi, las directrices de Codex se
mencionan en varios acuerdos comerciales, como en el Acuer-
do de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (1995).

La Comision del Codex es el 6rgano decisorio; se retune
una vez al afio y es un organismo subsidiario de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimenta-
cién (FAO) v de la oms (Codex Alimentarius, s. £.) A su vez, la
Comisién convoca otros comités o grupos de trabajo, como
el Comité de Etiquetado de Alimentos, que funciona durante
todo el afio. Actualmente, la Comisién del Codex se compo-
ne por 189 paises miembros, y cada una de estas delegaciones
puede incluir participantes no gubernamentales que se des-
empeflen como observadores. Un articulo revisado por pares
y publicado en 2019 sefialé6 que habian 225 “observadores” del
Codex, dentro de los cuales se encontraban: (i) distintas orga-
nizaciones intergubernamentales (por ejemplo, la oMs), con 72
observadores; y (ii) otras organizaciones internacionales no gu-

6. “El texto en cuestion, estuvo disponible para consulta publica mas
de 60 dias, entre el 19 de agosto y el 23 de octubre de 2014, y se recibieron
alrededor de 350 comentarios, de ciudadanos e instituciones nacionales e
internacionales, académicas, gremiales, de la organizacién de consumidores
y de laindustria de alimento” (Subsecretaria de Salud Publica, 2015).
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bernamentales, de las cuales 140 pertenecen al sector privado 'y
13 son organizaciones de interés publico (Thow et al., 2020). Es-
to muestra que en la Comision del Codex existe una mayor in-
fluencia de los representantes de la industria, en lugar de agen-
tes representantes de los intereses de la salud publica.

Pese a que el Codex no contiene normas vinculantes, puede
limitar los esfuerzos regulatorios. Al otorgar una presuncién de
legalidad a las medidas que se basan en ¢, proporciona una via
paraquelaindustriaimpugne las medidas nacionales. De hecho,
algunos paises han argumentado que el etiquetado frontal de
advertencia despierta miedo en el consumidor, y dicha practica
estd prohibida por el Codex. En este sentido, Guatemala solicitd
que Chile explicara sila medida de etiquetado frontal reflejaba
“las normas establecidas en el Codex Alimentarius para el eti-
quetado de alimentos” (omc, Comité 0TC, 2015).

En general, no ha habido argumentos consistentes sobre
el Codex o sobre como el conjunto de estandares deberia in-
fluir en los procesos de formulacién de politicas, pero si hay
una cierta exigencia a justificar cualquier medida que se apar-
te de las directrices. Suiza, por su parte, solicité aclaraciones al
Gobierno de México sobre las compatibilidades del etiquetado
frontal de advertencias con las directrices de Codex, y también
pidié mis informacién sobre la motivacién para elegir una ad-
vertencia negativa con las palabras “exceso en” para informar a
los consumidores (Swiss Confederation, 2019).

El Codex posee una serie de directrices sobre etiquetado
nutrimental de alimentos que abarcan requisitos orientativos
sobre composicién de alimentos para la inocuidad, declaracio-
nes de propiedades que son incluidos en etiquetas y la forma
de presentar la declaracién de nutrientes en las etiquetas, en-
tre otras (Codex Alimentarius, s. f.). Asimismo, a fines de 2021,
luego de varios afios de trabajo, se conocieron las primeras di-
rectrices de Codex sobre etiquetado frontal nutricional. Dicho
documento reconoce al etiquetado frontal nutricional en el
paquete como una forma complementaria que expone la in-
formacién nutricional de manera simplificada en los alimen-
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tos preenvasados. También hace hincapié en que este tipo de
etiquetado sirve como herramienta para facilitarle la informa-
cion al consumidor en la toma de decisiones. Finalmente, esta-
blece principios fundamentales, entre ellos: puede incluir sim-
bolos, grificos, texto o una combinacién de esos elementos;
puede ser voluntario u obligatorio segtin lalegislacion de cada
pais; en el caso de que coexistan varios sistemas de etiquetado
frontal, deben ser complementarios y no contradictorios; debe
alinearse a las guias dietarias nacionales o regionales y basarse
en la evidencia; el proceso de adopcion de tal medida debe ser
dirigido por el Gobierno, pero asegurando la consulta de todas
las partes interesadas; entre otros (Comisién del Codex Ali-
mentarius, 2021).

Como se esperaba, las primeras pautas que surgieron del
Codex no brindan especificidad sobre sistemas particulares de
etiquetado frontal, sino que contienen principios basicos gene-
rales y alientan la adopcién de esta politica basada en evidencia.
Incluso en el caso de que en el futuro se establezcan estandares
mas detallados, no es obligatorio cumplirlos de conformidad
con la legislacién comercial si existe una razon sélida para no
hacerlo. En ese sentido, esto debe estar claramente presentado,
justificado y respaldado con evidencia cientifica. Debe tenerse
en cuenta que las etiquetas de advertencia no buscan causar te-
mor, sino que proporcionan informacion basada en evidencia
que le permite al consumidor tomar una decisiéon mas saludable.

CONCLUSION

En el contexto global actual, es claro que las regulaciones
sobre etiquetado frontal de alimentos pueden tener implican-
cias sobre el comercio internacional. Al mismo tiempo, y en
vista de lo resumido en la introduccién, también resulta evi-
dente que los problemas de salud publica vinculados a la die-
ta exigen urgentes medidas por parte de los Estados. Los ante-
cedentes ya existentes de paises que avanzaron en etiquetado
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frontal de alimentos muestran que otros Estados han manifes-
tado sus preocupaciones en el marco del Comité orc. Todas
esas preocupaciones han sido respondidas adecuadamente por
los paises que avanzaron en la medida de etiquetado frontal, y
en ningun caso derivaron en quejas formales dentro de la omc.

El andlisis de las discusiones sobre las medidas especificas
de etiquetado frontal de alimentos, asi como de un caso de sa-
lud publica con muchos puntos de contacto, muestra que la
proteccion de la salud frente al sobrepeso y la obesidad es un
objetivo legitimo. Asimismo, refleja que hay evidencia cienti-
fica para apoyar la medida de etiquetado; de hecho, la eviden-
cia sigue creciendo en tanto mas paises adoptan esta politica.
Finalmente, el andlisis previo permitiria afirmar que otras me-
didas menos restrictivas al comercio pueden ser complementa-
rias al etiquetado, pero que dificilmente pueden equiparar su
contribucién al objetivo de proteger la salud publica.

Al mismo tiempo, la revisién de los argumentos vincula-
dos a supuestas violaciones al Codex Alimentarius y al rol de
los estandares internacionales muestra que los recientes estan-
dares del Codex contienen unicamente disposiciones y prin-
cipios de caracter general, sin limitar a los paises avanzar. Re-
cordando que el Codex no tiene caricter vinculante, hay que
destacar la importancia de apoyarse en recomendaciones técni-
cas de organismos internacionales con experticia en materia de
salud publica, como la oMs yla ops.

Las discusiones sobre etiquetado frontal en marcha en va-
rios paises, asi como iniciativas para incluir esa propuesta den-
tro de las recomendaciones del Codex, anticipan que este tema
continuard siendo un punto relevante en la agenda del Comité
oTc. Sumado a esto, el desarrollo de evidencia cientifica en los
paises en los que esta medida ya ha sido implementada tendra
un potencial de impacto en las orientaciones que la medida ten-
gaenel futuro en otros paises.

Por lo antedicho, es preciso que se siga explorando, docu-
mentando y analizando lo que sucede en el marco del Comité
otc de laomc con respecto alas politicas de etiquetado frontal
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nutricional emergentes en la region de América Latina. En es-
te sentido, serd preciso comprender las discusiones ocurridas
y los argumentos esgrimidos alrededor del etiquetado frontal
nutricional de advertencia aprobado por ley en junio de 2021
en Colombia, ademas de, posiblemente, las discusiones que
acontezcan en el futuro por la politica de etiquetado frontal de
advertenciaen Argentina.
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Capitulo 3

La utilizacion de foros econémicos
para demorar la adopcion de etiquetado
frontal de alimentos: el caso del Mercosur

Gianella Severini - Juan Martin Carballo
Maria Lujan Abramo

INTRODUCCION

Las enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT) son
responsables del 71% de las muertes a nivel global, y ocurren
mayormente en paises de medianos y bajos ingresos (Organi-
zacion Mundial de la Salud [oms], 2021). Los factores de riesgo
modificables de las ECNT incluyen, entre otras causas, el con-
sumo de productos comestibles y bebibles ultraprocesados
(PcU), que se caracterizan por ser altos en azlcares, grasas y so-
dio (Organizaciéon Panamericana de la Salud [oPs], 2015). Ade-
mas, también contienen multiples aditivos e ingredientes que
pueden resultar perjudiciales para la salud y, segiin lo proclama
evidenciareciente, también podrian ser adictivos (Global Food
Research Program, 2021).

La alta disponibilidad, accesibilidad e indiscriminada pu-
blicidad de estos productos ha fomentado ambientes obesogé-
nicos que promueven la malnutricién por exceso de ingesta de
nutrientes criticos (0Ps, 2015). En particular, la obesidad y el
sobrepeso han posicionado a América Latina como una de las
regiones con mayores cargas de malnutricién en multdples for-
mas. Segun datos arrojados porla ops, un 62,5% de la poblacién
adulta de la regién de las Américas tiene sobrepeso u obesidad,
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lo que representa una de las cifras mas altas de todas las regio-
nes de la oms (ops, s. f.-b).

Los paises que forman parte del proceso de integracion
econémica Mercado Comun del Sur (Mercosur) no son ajenos
aesta problemaitica. Segun datos relevados en 2016, la prevalen-
cia de sobrepeso y obesidad en adultos en Argentina, Brasil, Pa-
raguay y Uruguay ascendid a 62,75%, 56,5%, 53,5% y 62,85%,
respectivamente. Resulta alarmante, entonces, que conside-
rando Unicamente cuatro paises de la region, se evidencie con
claridad que mas de la mitad de la poblacién esta en riesgo de
desarrollar enfermedades crénicas cardiovasculares, diabetes y
algunos tipos de cincer (0OPs, 2019).

Durante la crisis sanitaria global del covip-19, se pudo ob-
servar a través de los mayores indices de mortalidad y hospitali-
zacion que las personas con comorbilidades, incluyendo EcNT
relacionadas con patrones alimentarios inadecuados, fueron
desproporcionadamente afectadas por el virus SARS-Cov-2
(Katzmarzyk et al., 2020; Popkin et al., 2020). Asi, la necesidad
de contar con esquemas regulatorios robustos y basados en la
mejor evidencia disponible para abordar las ECNT, generada en
espacios libres de conflictos de interés, se hizo mas urgente que
nunca.

Sin embargo, la urgente necesidad de tener mejores mar-
cos regulatorios surgio6 antes de que la pandemia irrumpiera el
escenario global. La ors, la oms, relatores de la Organizacion
de Naciones Unidas (ONU), académicos y la sociedad civil han
llamado alos Estados a adoptar un paquete de politicas de salud
publica que fomente ambientes alimentarios saludables (Paras,
2020). Entre las medidas recomendadas, el etiquetado frontal
nutricional surgié como una politica destinada a informar a la
poblacién de manera clara y sencilla sobre la calidad nutricio-
nal de los productos envasados. Vale la pena mencionar que su
efectividad depende de varios componentes clave, incluyendo
el disefio grafico de las advertencias, un modelo de perfil de nu-
trientes adecuado, evidencia técnica respaldatoria y politicas
complementarias.
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Este modelo de etiquetado frontal busca informar a los
consumidores sobre aquellos productos que contienen exceso
de nutrientes criticos, especificamente por medio de sellos que
adviertan que son altos en azucar, grasa y sodio, entre otros. Al
respecto, la ops disen6 un modelo de perfil de nutrientes que
establece los puntos de corte alos que las regulaciones deberian
someterse para proteger adecuadamente el derecho a la salud
en laregién, segtin las caracteristicas particulares del contexto,
el entorno alimentario y el nivel de procesamiento de los ali-
mentos (OPS, 2016).

En América Latina, el sistema de etiquetado frontal de
advertencia (EFA) ya comenzo a consolidar sus primeros ante-
cedentes. El Gobierno de Chile fue pionero en adoptar un pa-
quete de medidas para abordar la problematica de obesidad y
sobrepeso, incluyendo el recomendado EFa (Organizacién de
las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura [FAO]
& opPs, 2017). Pert siguid el ejemplo chileno y México dio un
paso adelante implementando un EFA que incluye también
leyendas cuando un producto contiene cafeina o edulcoran-
tes no caléricos (Alianza por la Salud Alimentaria, 2020). No
obstante, si bien en Argentina, Brasil y Uruguay se adoptaron
politicas de etiquetado frontal de alimentos, algunas de ellas
pendientes de implementacidn, los paises que integran el Mer-
cosur han visto obstaculizada la formulacion de estas medidas
por argumentos legales y econémicos que sostienen que la im-
plementaciéon de un etiquetado frontal debe hacerse por medio
de un procedimiento de armonizacién del bloque, para impe-
dir que la medida se transforme en un obstaculo para el comer-
cio (Decreto 272, 2018; Ley 27642, 2021; Resolu¢io da diretoria
colegiada [RDC] 429, 2020).

Asi las cosas, el presente articulo explora los fundamentos
juridicos de dichas argumentaciones, dejando claro que la re-
gulacién actual del Mercosur no les impide alos paises avanzar
por medio de esquemas normativos internos —como el EFA—
destinados a proteger la salud de la poblacién, en el marco del
ejercicio de su soberania. En primer lugar, se hara referencia a
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las resoluciones relevantes que regulan el etiquetado de alimen-
tos en el marco de la legislacién actual del Mercosur. Luego, se
expondra brevemente cémo la industria de alimentos utiliza
foros comerciales para dilatar la adopcién de politicas publicas.
Seguidamente, se analizaran los argumentos esgrimidos en es-
te sentido en contra de la adopcién de politicas de etiquetado
frontal de alimentos en los paises del bloque. Por tltimo, se ex-
pondran casos que ilustran el argumento de que cada pais pue-
de avanzar con regimenes de etiquetado frontal nutricional. La
mirada general de la conclusion apunta a que los argumentos
armonizadores en el Mercosur parecen mas una estrategia cor-
porativade dilacién que una obligacién juridica regional.

LA REGULACION DEL ETIQUETADO DE
ALIMENTOS EN EL MERCOSUR

Entender cémo funciona el dictado de normas en el Mer-
cosur es fundamental para comprender la alegada violacion de
las normas del bloque cuando un pais decide implementar un
etiquetado frontal de alimentos. El Tratado de Asuncién para
la Constituciéon de un Mercado Comun entre Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay fue el que dio lugar a ese esquema de in-
tegracion econdémica regional (Tratado de Asuncién, 1994). Si
bien este tratado fue inicialmente suscripto por esos cuatro Es-
tados, Bolivia culminé su proceso de adhesion formal en 2024
(Mercosur, 2024). Ademas, Venezuela se incorpord en fases pos-
teriores, pero su calidad de Estado parte se encuentra suspen-
dida debido a la ruptura del orden democritico que atraviesa
dicho pais (Mercosur, 2017).

Uno de los principales objetivos del Mercosur (Mercosur,
s. f.-a), contemplado en el articulo 1 del Tratado de Asuncién,
es que los Estados miembros armonicen sus legislaciones “en
las areas pertinentes, a los fines de lograr el fortalecimiento del
proceso de integracion” (Tratado de Asuncion, 1994). Sin em-
bargo, este compromiso asumido por los Estados funciona hoy
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como un argumento de presién para dilatar las discusiones re-
gulatorias de etiquetado frontal de alimentos que se estan dan-
do enlos paises.

El Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién sobre la
Estructura Internacional del Mercosur, mas conocido como
Protocolo de Ouro Preto (1994), es el instrumento juridico por
medio del cual se establecieron los 6rganos con capacidad deci-
soria y naturaleza intergubernamental del proceso de integra-
cién regional. Estos son: (i) el Consejo Mercado Comun (cMc),
que es el érgano superior y encargado de la conduccién poli-
tica del proceso de integracion; (ii) el Grupo Mercado Comun
(cmc); y (iii) la Comisién de Comercio del Mercosur (ccM), que
asiste al cMmc en lo que respecta al funcionamiento de la unién
aduanera y las politicas comerciales comunes. Asimismo, el
Mercosur cuenta con un érgano unicameral de representacion
ciudadana que busca incorporar la perspectiva parlamentaria
al proceso de integracion regional. Este cuerpo, llamado Parla-
mento del Mercosur (Parlasur), se expide por medio de actos
administrativos que no son vinculantes, pero que tienen un
caracter consultivo o de opinidn. Estos actos se dirigen a los
parlamentos nacionales para su consideracién y pueden tomar
forma de dictdmenes, proyectos y anteproyectos de normas, de-
claraciones e informes, entre otros (Mercosur, s. f.-b).

El aMc es el 6rgano ejecutivo del Mercosur; se pronun-
cia mediante resoluciones obligatorias para los Estados parte y
adoptadecisiones de manera consensuada entre todos los paises.
En el ambito de este Grupo existen varios subgrupos de traba-
jo que tratan temas regulatorios especificos. Entre ellos, el Sub-
grupo de Trabajo n.° 3 (SGT 3) tiene como objetivo facilitar el
comercio y eliminar los obstaculos técnicos, a fin de fomentar
laintegracién regional entre los Estados parte, por medio de re-
glamentos técnicos. A su vez, el SGT 3 se compone de varias co-
misiones que llevan a cabo tareas especializadas; una de ellas es
la Comisién de Alimentos, cuya competencia se conecta con el
rotulado frontal de alimentos anivel regional (SGT n.° 3, s. f.).

El cMc haregulado un conjunto de estindares minimos de
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etiquetado de alimentos sobre los cuales cada Gobierno puede
avanzar. Estos estandares representan el conjunto basico de re-
quisitos y condiciones de cumplimiento obligatorio en las di-
versas materias reguladas por el gMc, por lo que funcionan co-
mo un piso juridico —no como un limite o techo— sobre el cual
los Estados pueden adicionar otros estandares regulatorios. Es
decir, la normativa que emerge del bloque posiciona estandares
de cumplimiento minimo, sin impedir a los paises establecer re-
gulaciones adicionales mas especificas y/o complementarias.

En 2003 se aprobé el Reglamento Técnico Mercosur (RTM)
para rotulacién de alimentos envasados, mediante la Resolu-
cién 26/03 (Resoluciéon GMcC 26, 2003). Este reglamento con-
tiene requisitos minimos y obligatorios que deben incluir los
productos alimenticios envasados, sin impedirle a los paises
exigir otros requisitos que consideren pertinentes o necesa-
rios paralaadecuada proteccion de su poblacién. El reglamento
aplica a la rotulacién de todo alimento que haya sido envasado
en ausencia del cliente, que se encuentre listo para ser ofrecido
a los consumidores y que se comercialice en los Estados parte
del Mercosur, cualquiera sea su origen. Si por las caracteristicas
particulares de un alimento se requiere una reglamentacién es-
pecifica, estase aplica de manera complementariaalo dispuesto
enelreglamento. Ademas, el reglamento establece definiciones
técnicas de algunos términos como: rotulacién, envase, alimen-
to envasado, consumidor y aditivo alimentario, entre otros.

Asimismo, el reglamento contiene algunos principios ge-
nerales que establecen que los alimentos envasados no deben
describirse ni presentarse con rétulos que utilicen vocablos u
otros elementos que “puedan hacer que dicha informacion sea
falsa, incorrecta, insuficiente, o que pueda inducir a equivoco,
error, confusién o engafio al consumidor” (Resolucién cmc
26, 2003) con respecto a la verdadera naturaleza del alimento.
También, establece que los alimentos envasados no pueden
presentar rotulos que les atribuyan efectos o propiedades que
no puedan demostrarse, o que resalten supuestas propieda-
des terapéuticas, medicinales o que mejoran la salud. Respecto
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al idioma, la informacién obligatoria debera estar redactada
en el idioma oficial del pais de consumo. Este tltimo punto es
importante, ya que es un ejemplo claro de caracteristicas que
varian de un pais a otro. Bajo el cumplimiento de los estanda-
res minimos de etiquetado, se considera el mejor interés de los
consumidores y suderecho de acceso alainformacién.

Elreglamento inicial ha tenido varias modificaciones a tra-
vés de diversas resoluciones emitidas en el ambito de la Comi-
siéon de Alimentos del SGT 3, organismo competente pararegu-
lar en materia de rotulado de alimentos a nivel regional (SGT n.°
3,s.f.). Esto con el fin de mantener su contenido actualizado se-
gun las necesidades del comercio del mercado comin. En esas
multiples resoluciones, se ha tenido en cuenta la proteccién de
los derechos a la salud y a la informacién de los consumidores
en numerosas ocasiones, en linea con la resolucién del Merco-
sur que establece los derechos basicos de defensa del consumi-
dor (Resolucién GMC 124,1996).

Los ajustes al contenido del reglamento se dieron por me-
dio de diversas resoluciones —las cuales se detallarin a con-
tinuacion, haciendo una breve mencién a sus disposiciones
principales—, en conjunto con resoluciones complementarias
adicionales a aplicarse por los Estados miembros. Por ejemplo,
la Resolucidén 44/03 le otorgd caracter obligatorio a la rotula-
cién nutricional y establecié que los productos deben conte-
ner, como minimo, informacién sobre valor energético, pro-
teinas, carbohidratos, grasas totales, fibra alimentaria, grasas
saturadas, grasas trans y sodio (Resolucién gMc 44, 2003). Se-
gun dicha resolucidn, estos datos buscan brindar informacién
a los consumidores sobre las propiedades nutricionales de los
productos, para que puedan tomar decisiones de compra ade-
cuadas. Adicionalmente, otra resoluciéon sobre el rotulado nu-
tricional de alimentos envasados (Resolucidén 46/03) contiene
disposiciones técnicas y definiciones relevantes especificas so-
bre declaracién de nutrientes, declaraciéon de propiedades nu-
tricionales y requisitos de presentacién, entre otras providen-
cias (Resolucién GMC 46, 2003).
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No obstante, las grandes empresas de PcU y los multiples
actores vinculados a ellas han utilizado los foros de comercio
para demorar, obstaculizar y hasta bloquear iniciativas de et-
quetado frontal en la regién. A continuacién se va a explorar
cémo ha sido este proceso, para luego navegar el caso del Mer-
cosur.

UTILIZACION DE FOROS ECONOMICOS
COMO PRACTICA DE INTERFERENCIA EN LA
ADOPCION DE POLITICAS PUBLICAS DE LA
INDUSTRIA DE PRODUCTOS COMESTIBLES Y
BEBIBLES ULTRAPROCESADOS

Las industrias de pcU involucradas en la cadena de abas-
tecimiento global, ya sea de manera directa o a través de sus
aliados, utilizan regularmente amenazas legales para oponerse
o retrasar los esfuerzos de los paises para introducir politicas
de alimentacién saludable, tales como el etiquetado nutricio-
nal en el frente del envase (Global Health Advocacy Incubator,
2021). Estos argumentos estan sesgados por intereses privados
y econdmicos, y los foros regionales establecidos para facilitar
el comercio se han convertido en un espacio destinado a canali-
zar presiones contra este tipo de politicas, vinculadas a supues-
tas obligaciones contenidas en acuerdos comerciales interna-
cionales 0 a compromisos de armonizacidény estandarizacion.

Dirigir esfuerzos regulatorios hacia los factores modifica-
bles de las ECNT trae aparejado de manera indefectible la inter-
ferencia de las industrias que fabrican estos productos en los
escenarios de toma de decisién. En especifico, el Mercosur es
un escenario compartido y liderado por autoridades que, sin
declarar sus conflictos de intereses, en muchos casos se posicio-
nan en las discusiones anteponiendo los intereses econdémicos
por encima de la salud de la poblacién (Torres Cabreros, 2021).

El avance del EFA en la region de las Américas y los mul-
tiples obstaculos que han atravesado los paises en este camino
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han hecho que la discusién de esta politica sea una preocupa-
cién presente en los escenarios del Mercosur. No obstante, la
contradiccién mayor que presentan las discusiones y los argu-
mentos dilatorios esgrimidos en el contexto de Mercosur es
cuestionar una politica de salud publica, con evidencia de res-
paldo, en un foro comercial.

En estas lineas, es importante destacar que el Mercosur es
solamente uno de los escenarios politicos y econédmicos que se
utiliza para postergar o debilitar los procesos de regulacién de
etiquetado frontal. En el marco de la Organizacién Mundial del
Comercio (oMc), los Estados también han posicionado asun-
tos comerciales como limites a esta politica alimentaria. Por
ejemplo, los estandares del Codex Alimentarius —que, como
el Mercosur, no contienen a la fecha directriz alguna sobre eti-
quetado frontal— también han sido utilizados como supuestas
barreras juridicas ante los paises que buscan proteger y promo-
ver lasalud de sus habitantes. Es relevante también resaltar que,
en el marco del Codex, las deliberaciones y el desarrollo de sus
directrices “se basan y se alimentan de las experiencias de los
paises y regiones”, recogiendo “experiencias nacionales a fin
de sustancias la adopcion de sus textos” (OPs, s. f.-a). Buscando
ahondar en la comprensién de estos argumentos, se expondran
a continuacion los desafios que han surgido dentro del escena-
rio del Mercosur ante los avances de los paises en la adopcién
de politicas de etiquetado frontal nutricional.

UTILIZACION DEL MARCO LEGAL DEL MERCOSUR PARA
IMPEDIR EL AVANCE DE POLITICAS DE ETIQUETADO
FRONTAL NUTRICIONAL

El marco normativo vigente del Mercosur sobre etique-
tado de alimentos no contiene normativa que regule el etique-
tado frontal de alimentos. No existe ordenamiento alguno en
el esquema normativo del bloque que les impida a los Estados
miembros avanzar libremente haciala adopcién de medidas de
etiquetado frontal de alimentos. Como se vera mas adelante, el
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Mercosur establece requerimientos minimos sobre etiquetado
de alimentos y cada pais tiene competencia para ampliar sus ni-
veles de proteccidn, sobre todo cuando se implementan regula-
ciones para preservar la salud.

El Acuerdo de Buenas Practicas Regulatorias y Coheren-
cia Regulatoria del Mercosur (Decisién cMmc 20, 2018) estable-
ce con claridad que si bien los Estados se comprometen a pro-
mover practicas regulatorias para facilitar el comercio, ello no
les impide adoptar medidas regulatorias segin compromisos
asumidos internacionalmente, “con vistas a alcanzar objetivos
legitimos de politica publica”. Asimismo, los Estados se reser-
van la modificacién y ampliacién de sus regimenes normativos
“con el objetivo de lograr que su régimen regulatorio sea mas
efectivo” (Decisién cMC 20, 2018). La armonizacion con fines
comerciales, entonces, no restringe a los paises de avanzar ha-
cia la adopcidn de politicas publicas que protejan objetivos le-
gitimos de salud, y que al mismo tiempo permitan el cumpli-
miento de las obligaciones de derechos humanos contraidas
por los Estados miembros.

La adopcidn por parte de un pais del bloque de un etique-
tado frontal de alimentos no contradice la armonizacién, en
tanto ese principio se cumple al dar cabal cumplimiento a to-
dos los requerimientos de rotulado establecidos en la normati-
va vigente del bloque econémico, que tnicamente ha estableci-
do estandares minimos de informacién nutricional en la parte
posterior del envase. La armonizacion legislativa no se ve afec-
tada por medidas que no contradigan las resoluciones obligato-
rias vigentes.

Mas alld de que no exista una norma comdn en Mercosur
que impida el avance de los paises en el ambito doméstico, es
relevante hacer algunas consideraciones respecto de una even-
tual norma armonizadora. Para empezar, cualquier intento de
avanzar hacia una norma armonizadora dentro del Mercosur
deberia generarse en un mecanismo participativo y transparen-
te, en el que se visibilicen y prevengan posibles conflictos de
interés. La norma de EFA es una medida de salud publica, por lo
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que sus consideraciones principales deben encontrarse en ese
ambito. El Mercosur, incluidos sus diversos 6rganos y mecanis-
mos de deliberacién y toma de decisidn, esta enfocado en las
tematicas comerciales, mas alla de los numerosos avances en te-
mas de proteccion del consumidor, del ambiente y de la salud,
entre otros. Por ello, las eventuales discusiones de etiquetado
frontal deberian asegurar que las personas que representen a
los Estados miembros provengan de los ministerios de salud,
mas alla de que sea importante tener en cuenta las perspectivas
comerciales vinculadas con esta medida. Dadas las dindmicas
actuales, son bajas las probabilidades de que un eventual proce-
so de armonizacion asegure la participacién de autoridades y
referentes del 4mbito de la salud publica, ademis de garantizar
transparencia en la discusion, mecanismos de visibilizacién y
prevencion de conflictos de interés en los procesos de toma de
decision. Por tal motivo, las autoridades sanitarias de los paises
y las organizaciones de la sociedad civil han impulsado fuerte-
mente el avance doméstico de estas medidas.

A pesar de la inexistencia de una norma de etiquetado
frontal en el Mercosur, y de la urgencia de esa medida para ga-
rantizar la proteccién del derecho alasalud y aalimentacién, se
han presentado argumentos contra las iniciativas de etiqueta-
do frontal de cada uno de los paises del bloque, alegando que es-
ta medida violaria la normativa del Mercosur. En el momento
que los paises comunicaron sus intenciones de regular en mate-
ria de etiquetado frontal nutricional, se presentaron argumen-
tos contrarios al avance tanto local como del bloque.

Los argumentos plantean basicamente que los Estados
que integran el Mercosur estan impedidos de avanzar a nivel
doméstico en tanto no exista una resoluciéon dentro del Mer-
cosur que establezca una norma comun. Sin embargo, de exis-
tir tal normativa, inicamente estableceria estindares minimos
sobre los cuales los paises podrian ampliar, de todas maneras,
sus estandares protectorios. Se ha dicho también que avanzar
de forma unilateral terminari generando mas costos a la indus-
tria de ese pais, en tanto eventualmente tendran que volver a
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cambiar el etiquetado para adecuarse a una medida armonizada
en el bloque regional. Es importante aclarar que este argumen-
to no es asimilable al de obsticulos técnicos al comercio (0TC),
presente en el Aambito de la oMc, aunque pueden tener algunos
puntos de contacto. De fondo, en ambos casos existe una pre-
ocupacion por el impacto en el comercio internacional, sea a
nivel global o del bloque regional. Sin embargo, el foco del ar-
gumento del Mercosur esta en que la armonizacién impide el
avance a nivel doméstico, sin considerar los efectos de la inac-
cién ni valorar cada una de las medidas domésticas. La discu-
sién sobre eventuales oTC permite hacer una valoraciéon de la
medida en concreto, que incluye considerar su efectividad para
cumplir el objetivo no comercial (en este caso, la protecciéon de
la salud y de la alimentacién) y evaluar si existen medidas alter-
nativas de menor impacto en el comercio con un igual nivel de
proteccion del objetivo no comercial.

En Uruguay, donde se adopté recientemente un etiqueta-
do frontal de advertencia, la experiencia local fue duramente
afectada, demorada y debilitada por los argumentos y supues-
tos compromisos regionales (Ares et al., 2020). Incluso, una de
las decisiones de posponer la entrada en vigencia de la politica
de etiquetado especificamente menciona la necesidad de eva-
luar eventuales impactos en los compromisos regionales de
Uruguay. El articulo 2 del Decreto 91/20 crea “una comisién de
trabajo multdisciplinaria con el fin de evaluar lo relativo al ro-
tulado de alimentos valorando la armonizacién en el marco de
lanormativa del MERCOSUR”.

En Brasil, lainterferencia de la industria alimenticia a nivel
local result6 en un etiquetado frontal de alimentos cuyo mo-
delo de perfil de nutrientes es débil para prevenir ECNT (Peres,
2021). Al respecto, en reuniones del SGT n.° 3, Argentina y Para-
guay manifestaron su preocupacion ante el avance de los pro-
cedimientos internos regulatorios de Brasil sobre la tematica,
entendiendo que estos podrian generar rigidez al momento
de negociar en el Mercosur sobre etiquetado nutricional fron-
tal de alimentos. Brasil inicié procedimientos regulatorios y
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de consulta sobre etiquetado frontal de alimentos dentro de
la Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitaria (Anvisa) en 2018 y
2019. A fines de 2020, aprobd un esquema de etiquetado fron-
tal con puntos de corte para productos altos en nutrientes criti-
cos, por encima de las recomendaciones del modelo de perfil de
nutrientes de la ors. Ademis, establecié un esquema de imple-
mentacion muy amplio, con extensiones sucesivas que permi-
ten, por ejemplo, que las bebidas no alcohoélicas en envases re-
tornables no necesiten cumplir con la norma hasta los 5o meses
después de su publicacién (RDC 429, 2020).

En Paraguay se han presentado también iniciativas de eti-
quetado frontal en el congreso, aunque sin mayores avances, lo
que quizas sea un indicio de por qué el argumento del Merco-
sur no ha sido usado en ese pais (Ministerio de Salud Publicay
Bienestar Social de Paraguay, 2018). En Argentina, por su parte,
en septiembre del 2021 el Congreso de la Nacién aprobé6 una
ley de etiquetado frontal robusta que contiene un paquete de
medidas de promocién de la salud y alimentacién saludable ba-
sado en los parametros recomendados por la ops (Ley 27 642,
2021). Esta fue reglamentada en marzo de 2022, pero previo a
esta legislacién hubo diversas propuestas de etiquetado frontal
que se tramitaron por distintas vias, pues el Poder Ejecutivo ha-
bia presentado propuestas en el Mercosur y enla Comision Na-
cional de Alimentos (Fundaciéon InterAmericana del Corazén,
2021). Tan pronto como el Senado argentino aprobé el proyec-
to de ley de alimentacion saludable, en octubre de 2020, y este
se giraba a diputados, el lobby contra el avance de la medida fue
evidente. Alli,la armonizacion del Mercosur fue un argumento
repetido entre quienes insistentemente posicionaban los inte-
reses comerciales sobre la proteccion de la salud de millones de
personas (Cantando, 2021; “Etiquetado de alimentos: la indus-
triale reza”, 2021; Torres Cabreros, 2021).
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LA DISCUSION DEL ETIQUETADO FRONTAL
EN EL MERCOSUR

En los dltimos afios se ha debatido la cuestion del etique-
tado frontal en el Mercosur sin un progreso formal. En junio
de 2018, en una reuniéon de ministros de salud del Mercosur
llevada a cabo en Paraguay, se firmé un acta de aprobacion de
declaraciones y acuerdos en temas de etiquetado frontal de ali-
mentos, fortalecimiento institucional y cobertura universal
de salud, entre otras temdticas (Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social de Paraguay, 2018). Se expresoé asi la intencién
de avanzar en estas materias por medio de acciones de coope-
racién técnica con la ops y la oms, lo cual demuestra el rol de
referencia que tiene estas entidades de salud dentro del Merco-
sur. Ademas, estas organizaciones también brindaron apoyo a
las comisiones intergubernamentales sobre nutricion, a fin de
favorecer acuerdos sobre etiquetado frontal de alimentos que
adviertan sobre cantidades elevadas de aztcares, grasas y sal.

Posteriormente, en la reunién del SGT 3 de noviembre de
aquel afo, en la cual participaron las delegaciones de Argenti-
na, Brasil, Paraguay y Uruguay, se emiti6é un acta en la cual se in-
cluyé la elaboracién de un RTM para rotulado nutricional fron-
tal dentro de los pedidos de revisién en cuestiones alimentarias
(Acta SGT n.° 3 02, 2019). Alli los distintos paises solicitaron te-
ner en cuenta referencias internacionales y no restringirlo a
un modelo de etiquetado especifico. En reuniones posteriores
del sGT n.° 3, los coordinadores nacionales del grupo de traba-
jo acordaron comenzar el tratamiento del rotulado nutricional
frontal y se tuvieron discusiones sobre las experiencias de eti-
quetado en Brasil y Uruguay. También hubo reuniones donde
los paises intercambiaron experiencias y analizaron retos en la
implementacion de un etiquetado frontal de advertencias en la
region, haciendo énfasis en la gravedad de la situacidn epide-
mioldgica de obesidad, sobrepeso y enfermedades crénicas re-
lacionadas (Consenso Salud, 2019; Republica Argentina, 2019).
Las conversaciones armonizadoras en este espacio continua-
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ron durante 2020 y 2021 sin progresos. A abril de 2022, no ha
habido avances respecto de una medida de etiquetado frontal
de alimentos para el bloque (ActasGT n.° 3 02, 2021).

En el marco del Parlasur, algunos sucesos relevantes ocu-
rrieron enlos tltimos afios (Parlasur, 2018, 2019). Para empezar,
Argentinay Paraguay presentaron criticas contra el etiquetado
de Uruguay ante esta entidad. Ademis, en este escenario se lle-
varon a cabo una serie de reuniones en 2019 sobre etiquetado
frontal de alimentos, algunas de ellas con participacion de la
ops (OPs, s. f.-¢). A fines del 2019 se present6 el anteproyecto de
armonizacién de etiquetado a nivel regional en el contexto del
Parlasur (Parlasur, s. f.). Si bien los anteproyectos son propues-
tas cuyo proposito es armonizar las legislaciones de los Estados
miembros, y se dirigen a los poderes legislativos nacionales pa-
ra su eventual consideracion, abren un espacio de debate y dis-
cusion necesario para avanzar hacia directrices armonizadoras
que sean vinculantes paralos paises (Mercosur, s. f.-b).

El anteproyecto de etiquetado frontal de Parlasur tiene co-
mo principios rectores los derechos humanos, la promocion de
la soberania alimentaria, y el acceso a la alimentacion saludable
y lainformacion nutricional de calidad. Dentro de sus objetivos
busca proteger a nifios, nifias y adolescentes y prevenir el consu-
mo de alimentos que puedan resultar perjudiciales, entre otros.
Este incluye disposiciones sobre alimentacién en los centros
educativos y publicidad de alimentos, al mismo tiempo que es
enfitico en determinar los umbrales de los nutrientes criticos
segtn las recomendaciones de la oPs y la oMs. Sin embargo, a
abril de 2022 no hahabido avances concretos sobre su adopcion.

LOS PAISES DEL MERCOSUR HAN ESTABLECIDO
DIVERSAS MEDIDAS DE ETIQUETADO QUE NO
ESTAN ARMONIZADAS EN EL BLOQUE

En los paises que integran el Mercosur, existen diversos sis-
temas de etiquetado sobre otras materias que estan justificados
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por razones de salud. Estos, pese a ser diferentes y no estar armo-
nizados en el bloque regional, no han generado reclamos sobre
eventuales violaciones a compromisos legales. A continuacion se
comentaran tres tipos de regulacion de etiquetado de alimentos.
Estos evidencian que siempre que un pais cumpla con los reque-
rimientos minimos establecidos a nivel regional y justifique la
necesidad de tener regulaciones mas protectoras, se puede avan-
zar hacialaimplementacion de medidas de forma unilateral.

En 2015, en materia de regulacién de etiquetado de alérge-
nos, la Anvisa de Brasil aprobé la Resolucion 26/15 sobre esta
materia, complementaria al Reglamento Técnico sobre Etique-
tado de Alimentos Envasados en Brasil, contenido en la Reso-
lucién 259/2002. La Resolucién 26/15 regula el etiquetado obli-
gatorio que deben tener aquellos productos que puedan causar
alergias alimentarias, complementario al etiquetado estandar
de los productos. Esta resolucidn fue el resultado de un fuerte
proceso colaborativo de la Anvisa con la sociedad civil (P6e no
Roétulo, s. £), y busca contribuir a cumplir con el derecho a la
informacion adecuada de los consumidores, ya que conocer los
efectos adversos que un producto puede ocasionar en la salud
es un derecho esencial garantizado a toda la poblacién brasile-
faenel Céddigo de Defensa del Consumidor (Ley 98 078,1990).

Laregulacion de etiquetado de alérgenos fue objeto de re-
sistencia y controversia por parte de la industria alimentaria;
fue incluso objeto de una impugnacién judicial, que fue recha-
zada. La Associa¢io Brasileira das Pequenas e Médias Coopera-
tivas e Empresas de Laticinios planted que la resolucién de la
Anvisa generaba confusién al consumidor y podia afectar su sa-
lud. Asimismo, consider6 que perjudicaba al mercado interno
de Brasil y que implicaba una violacién a la normativa de Mer-
cosur. En respuesta, el juez consider6 el derecho de los consu-
midores a ser informados, como grupo vulnerable dentro de
la sociedad, y afirmé que las empresas tanto nacionales como
importadoras tienen la obligaciéon de informar y conocer los
riesgos que un producto puede causar ala salud y seguridad de
los consumidores (Chaddad Cury & Mainier Hack, 2016).
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Laresolucion de la Anvisa sobre alérgenos esta vigente en
la actualidad. Sibien no existe armonizacion en el Mercosur so-
bre este tipo de etiquetado, Brasil pudo avanzar de manera uni-
lateral e independiente en la materia. Lo hizo de forma contun-
dente, protegiendo a su poblacién ante los riesgos que ciertos
componentes alimentarios pueden significar para la salud. A la
fecha, esta regulaciéon sobre etiquetado de productos con alér-
genos tiene caracteristicas que no han sido replicadas en otros
paises del bloque regional.

El etiquetado que indica la presencia de gluten en los ali-
mentos es otro tipo de etiquetado que ha sido unilateral y hete-
rogéneamente regulado por paises del Mercosur, sin que esto se
considere una barrera comercial que atenta contra la armoniza-
cién del bloque. Brasil establecié por la Ley 10674/2003 un eti-
quetado de alimentos con gluten, incluyendo la frase “contiene
gluten” o “no contiene gluten” para informar sobre la presencia
de dicho componente en los alimentos y sobre aquellos que son
libres de gluten, respectivamente (Ley 10674, 2003). Por su parte,
Argentina regula el etiquetado obligatorio de alimentos sin tri-
go, avena, cebaday centeno (Tacc) incluyendo unlogo en aque-
llos que estan libres de dichos componentes. Suimplementacién
se realizo6 a través de una modificacién introducida al Cédigo
Alimentario Argentino por medio de las Resoluciones Conjun-
tas 201/2011y 649/2011 (Resolucién Conjunta 10-E, 2017).

En el caso de Paraguay, la Ley 3109/2006 adoptd el simbo-
lo internacional de productos alimenticios sin gluten, que de-
be estar impreso en forma claray legible en aquellos productos
sin TACC (Ley 3179, 2006). Posteriormente, con el fin de garan-
tizarle a los consumidores el acceso a informacion clara, senci-
llay veraz sobre la composicién nutricional de los alimentos, la
Ley 6072/2018 establecié que los alimentos sin gluten, adicio-
nalmente, deben tener una de estas leyendas: “sin gluten”, “no
contiene gluten” o “sin TACC” (Ley 6072, 2018). Uruguay tam-
bién implement6 el simbolo internacional para el etiquetado
de alimentos que sean aptos para celiacos, de manera volunta-
ria, por medio de la Ley 16096 (“Edil propone que etiquetado
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para celiacos”, 2015; Ley 16096, 1989). Esta diversidad de regu-
laciones ilustra, nuevamente, con claridad como cada pais tie-
ne la potestad sanitaria de regular materias de manera diversa,
de acuerdo ala realidad y a las necesidades locales, mas alla del
cumplimiento de los requerimientos minimos establecidos a
nivel regional.

Asimismo, Brasil y Uruguay regulan el etiquetado de ali-
mentos que contienen productos u organismos genéticamente
modificados, sin haber sido esto armonizado en el Mercosur.
Estos paises ordenaron incluir logos diferentes que indiquen
la presencia de transgénicos en un producto, sin que esto sig-
nifique una barrera comercial (Ley 11105, 2005; Portaria 2658,
2003; Resolucidn 722/18, 2018). No existen normativas simila-
resen Argentinay en Paraguay.

Estos ejemplos no pretenden ser una lista exhaustiva, sino
mas bien demostrar que hay dmbitos de regulacion de etiqueta-
dos de productos alimenticios en los que los paises del bloque
difieren. El objetivo es, también, demostrar que en la practica
existe una tolerancia a esta regulacién diferenciada. El Acuer-
do de Buenas Practicas Regulatorias y Coherencia Regulatoria
del Mercosur (Decisiéon cMcC 20, 2018) establece como objetivo
general el incentivo a los Estados parte de adoptar “medidas de
coherencia regulatoria para impulsar las buenas practicas regu-
latorias”. Estas buenas practicas son definidas como directrices
y recomendaciones internacionalmente reconocidas, o que
estan basadas en directrices elaboradas por organismos de nor-
malizacién internacionales. De todas formas, estos incentivos
no afectan el derecho de los Estados parte a adoptar medidas
que consideren apropiadas con vistas a alcanzar objetivos le-
gitimos de politica publica. Esta heterogeneidad normativa se
justifica en razones de salud y de acceso a informacién por par-
te de consumidores. Al mismo tiempo, esto no implica que los
Estados dejen de cumplir con las resoluciones del Mercosur; las
cumplen y escogen avanzar con mejores estandares por funda-
mentos y objetivos legitimos, tales como la proteccién de la sa-
lud y laalimentacién adecuada.
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CONCLUSION

El marco normativo sobre etiquetado de alimentos en el
Mercosur representa un conjunto de estindares minimos so-
bre los cuales los paises pueden avanzar buscando una mayor
proteccion de los derechos de la poblacion, en tanto garantes
del derecho alasalud reconocido en sus constituciones y en los
tratados internacionales de derechos humanos. Si bien uno de
los principales objetivos del Mercosur es armonizar las legisla-
ciones nacionales en las areas pertinentes para lograr el forta-
lecimiento del proceso de integracion, esto no funciona como
barrera legal para que un pais actiie dentro de sus facultades y
proponga e implemente politicas innovadoras, con el fin de
brindarle un marco protectorio mas robusto a su poblacion.
Incluso, dentro de los mecanismos de integracion regional, el
avance de un pais en politicas mas protectoras favorece el fun-
cionamiento dinamico del bloque, ya que da la posibilidad de
aprender de las experiencias nacionales para luego replicar y
mejorar las medidas anivel regional.

En el caso del etiquetado de alimentos, el RTM para rotula-
cién de alimentos envasados contiene los requisitos minimos y
obligatorios que debe contener el etiquetado de los alimentos
envasados. El Mercosur no contiene normas especificas de eti-
quetado nutricional frontal de productos alimenticios, a pesar
de algunos esfuerzos en este sentido, y no impide que los paises
puedan avanzar en este sentido.

De hecho, en los tltimos afios los paises del Mercosur han
comenzado a avanzar en la aprobacién e implementacién de
un etiquetado frontal de alimentos a nivel doméstico, en con-
sideracién de la problematica de salud publica vinculada a la
dieta. Uruguay aprobo una regulacién de etiquetado frontal de
advertencia de alimentos en 2018" (Decreto 272, 2018), con pos-

1. El Decreto 272/2018 de etiquetado frontal de alimentos establecio
que su implementacidn iba a comenzar el 1 de marzo de 2020, luego de 18
meses de adaptacién para la industria. Sin embargo, el nuevo Gobierno uru-
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teriores modificaciones. Brasil termind su proceso regulatorio
enla Anvisaen 2020y comenzd aimplementarlo en octubre de
20227 (RDC 26, 2015). En Argentina, la ley aprobada en septiem-
bre del 2020 ha sido reglamentada en marzo de 2022, con un
proceso de implementacién gradual. Por dltimo, en Paraguay
existen iniciativas que buscan implementar este etiquetado.

La armonizacién y estandarizacidn en el ambito del Mer-
cosur se ha convertido en un argumento para dilatar y/o blo-
quear la adopcidén de esta medida en los paises. En cada uno de
ellos se ha presentado el argumento de la armonizacién en el
Mercosur como una barrera legal para demorar los procesos
nacionales. Este argumento plantea que los Estados del Mer-
cosur estan impedidos de avanzar a nivel doméstico hasta que
exista una resolucién en el bloque, y que avanzar de forma
unilateral generara mis costos a la industria debido a los cam-
bios de etiquetados. Sin embargo, considerando lo expuesto,
esta claro que los Estados parte del Mercosur pueden avanzar
y aprobar las medidas a nivel nacional que consideren apropia-
das para alcanzar objetivos legitimos de politica publica, como
la proteccion del derecho ala salud yla alimentacién adecuada.

Otras experiencias regulatorias de los Estados miembros
demuestran que adicionar regulaciones respecto del etiqueta-
do no contradice las normas de armonizacién del Mercosur.
Los etiquetados de alérgenos y transgénicos en los que avanzé
Brasil de forma auténoma son ejemplos de ello. Igualmente, los

guayo suspendié su entrada en vigencia por 120 dias, a través de un decreto
emitido el 11 de marzo del 2020. Este tltimo también cred una comision pa-
ralaarmonizacién del contenido del etiquetado uruguayo con la normativa
del Mercosur.

2. La Anvisa abrié una consulta publica en 2018 para recibir opiniones
sobre el informe del impacto regulatorio de un posible etiquetado frontal
en el pais. Luego, en septiembre de 2019, abri6é una consulta publica sobre
un etiquetado frontal de advertencia. La politica de etiquetado fue aprobada
en 2020y entro en vigencia en 2022. Mas informacién disponible en: http://
portal.anvisa.gov.br/
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diferentes etiquetados sobre gluten/Tacc que hay en Argent-
nay Brasil demuestran que se pueden cumplir los requerimien-
tos minimos y al mismo tiempo avanzar en regulaciones espe-
cificas complementarias.

Sibien estandarizar la normativa parece una opcién de ar-
monizacion recomendable, esto no impide que un pais actie
dentro de sus facultades y proponga e implemente politicas de
salud innovadoras que busquen brindarle un marco protecto-
rio mas fuerte a su poblacion. En este punto es importante des-
tacar el rol de la practica de los Estados miembros de Mercosur,
como un elemento para interpretar las obligaciones regionales
enlaforma que se hasugerido en este articulo.

Finalmente, es importante prestar atencion a cOmo la in-
dustria continta utilizando el argumento del Mercosur para di-
latar la adopcidn del etiquetado frontal y de otras politicas que
busquen proteger el derecho a la alimentacion adecuada. Serd
esencial seguir de cercalas discusiones que ocurran en el futuro
tanto en este espacio como en otros foros comerciales, como
el Codex Alimentarius y el Comité otc de la omc, pues esto
permitira refutar los argumentos que se presenten con el uni-
co fin de dilatar la adopcidn de estas medidas. Igualmente, ha-
bra que analizar qué sucede respecto de la adopcién de un et-
quetado frontal para el Mercosur en el espacio de discusion del
SGT n.° 3. Seria interesante analizar como se desarrollarin esas
discusiones, esperando que puedan tener mayor participacion
de la sociedad civil y los sectores de salud publica que protejan
la adopcidn de politicas publicas, en un contexto de transpa-
renciay libre de conflicto de interés.
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Capitulo4

La relevancia de la participacion de las
organizaciones no gubernamentales ante la
Organizacion Mundial del Comercio

Maria Paula Barbosa
Adriana Carolina Torres Bastidas

INTRODUCCION

La participaciéon de organizaciones de la sociedad civil
(osc) —tales como organizaciones no gubernamentales (ONG),
asociaciones de sectores industriales, organizaciones de activis-
tas, organizaciones sindicales e incluso sectores académicos—
ha tenido una notable influencia en el derecho internacional.
De hecho, su participacion ha sido determinante tanto en la
negociacién de tratados, normas y estindares como en el segui-
miento al cumplimiento de los instrumentos internacionales
suscritos por los Estados. Sin embargo, la pertinencia de sus in-
tervenciones en el escenario legal internacional es constante-
mente cuestionada sobre la base juridica tradicional, segtin la
cual solamente los Estados estan legitimados como sujetos de
derecho internacional.

Particularmente, en el caso de la Organizacién Mundial
del Comercio (oMc), la participacién de la sociedad civil ha si-
do un tema de discusién constante, al cual no se le ha dado una
conclusiéon precisa. Desde sus inicios, la omc ha sufrido una
crisis de legitimidad democratica (Scholte, 2011), cuya eviden-
cia mis significativa fueron las protestas que tuvieron lugar
durante la Conferencia Ministerial de Seattle en 1999 De todas

1. La Conferencia Ministerial de Seattle, celebrada a finales de 1999, fue
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formas, hoy en dia, las ONG no gozan realmente de un puesto
sobre la mesa de discusiones ni de un reglamento claro para su
intervencién. Lo anterior se hace especialmente claro frente a
debates actuales en la oMc, como la adopcion de un etiquetado
de advertencia para productos con altos contenidos de sodio,
grasas saturadas y azucares. A pesar de que estas medidas estan
directamente encaminadas a proteger la vida y la salud de la
poblacién, las ONG no cuentan con un espacio designado para
aportar a la discusidn, aun cuando son el sujeto a quien se diri-
gen las medidas.

Este capitulo busca estudiar los mecanismos a través de los
cuales las ONG pueden presentar sus posiciones respecto de los
debates sostenidos en la omMc, y por qué actualmente son insu-
ficientes. Sobre este punto, se hablara de la presentacion de ami-
cus curiae por parte de las ONG en algunas disputas ante el Orga-
no de Solucién de Disputas de la omc, sobre su participacién
en simposios y eventos académicos, y la posibilidad de elevar
peticiones ante los Servicios de Informacién (enquiry points) de-
signados por cada Estado miembro. Finalmente, se expondra
un posible mecanismo de participacidn efectivo para las oNg,
en el marco del proceso de notificacién de medidas por parte
de los diferentes miembros. Especificamente, se tratara el ejem-
plo de la notificacién de medidas bajo el Acuerdo de Obstacu-
los Técnicos al Comercio (Acuerdo oTc) y las posibilidades de
discusion al interior del Comité de Obstaculos Técnicos al Co-
mercio (Comité oTc) por parte de Estadosy osc.

Antes de ahondar en la discusidn, es relevante precisar
nuestra definicién de ONG, teniendo en cuenta que esta ha sido

la tercera reunién del maximo 6rgano decisorio de la omc. Esta Conferen-
cia se caracterizd por los grandes desacuerdos entre los paises miembros,
quienes no lograron llegar a acuerdos para lanzar la nueva ronda de nego-
ciaciones multilaterales que se denominaria “Ronda del Milenio”. Estas ten-
siones se incrementaron con las fuertes protestas sociales que rodearon las
negociaciones, las cuales pusieron de manifiesto el déficit democratico de la
oMC y acusaron a la organizacién de fomentar politicas comerciales contra-
rias ala proteccion del medio ambiente y los derechos laborales.
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debatida alo largo del dempo sin llegar a un consenso pacifico.
En este texto, se entenderd ONG como una organizacidn sin fi-
nes de lucro independiente de los Estados y de las organizacio-
nes gubernamentales internacionales. Adem4s, una ONG tiene
una existencia formal con un estatuto y normalmente, pero no
necesariamente, goza de personalidad juridica de acuerdo con
las leyes nacionales (Giorgi, 2019).

Es importante considerar también que algunas industrias
se clasifican a si mismas como parte fundamental de la sociedad
civil y afirman que si se les da un espacio a las oNG, se deberia
también considerar una representacion de este sector econo-
mico. En nuestro criterio, las organizaciones de la sociedad ci-
vil tienen como propésito fundamental asegurar los derechos
fundamentales; no buscan el lucro de un grupo particular de
personas. Por tanto, la participacion de las oNG y dichas empre-
sas no es equivalente.

Luego de una contextualizacién, dividiremos la discusion
en cinco secciones principales. Primero, analizaremos (i) la par-
ticipacion de las ONG en el derecho internacional (ii) y la par-
ticipacién de las ONG en el derecho internacional econémico.
Enseguida, nos concentramos en discutir (iii) los mecanismos
de participacidn existentes para las ONG y por qué actualmente
son insuficientes, en aras de presentar (iv) un espacio ideal parala
discusion entre oNG y Estados, en el marco del proceso de noti-
ficacidén e interpelacién de medidas al interior del Comité oTc.

RECUENTO HISTORICO DE LA (AUSENCIA DE)
PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVILEN LA
ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO

La oMc fue creada en enero de 1995, y su fundacién marcé
una de las reformas mas importantes al funcionamiento del co-
mercio internacional después de la Segunda Guerra Mundial.
Con ella, finalmente se logro crear el tercer organismo econé-
mico mundial que complementaria al Banco Mundial y al Fon-
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do Monetario Internacional, tras el fallido intento de conso-
lidar la Organizacién Internacional del Comercio en 1948. La
oMc, ademas, se encarg6 de enmarcar y complementar el régi-
men que hasta el momento regulaba el comercio internacional:
el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por sus siglas en inglés) de 1947 (Steffek & Ehling, 2008).

El GATT se encargaba tinicamente de aspectos relacionados
con aranceles y cuotas, los cuales eran decididos por un grupo
muy reducido de paises. Asi, desde 1947 hasta 1995 el GaTT fun-
gi6 como acuerdo internacional y como organizacién interna-
cional de facto para el comercio entre los distintos Estados. Sin
embargo, dado su alcance y disefio institucional, el GATT no
desarroll6 acuerdos especificos ni procedimientos para recibir
comentarios de organizaciones no estatales. Por tanto, tanto
las controversias resueltas en el marco del GATT como los docu-
mentos al respecto se mantuvieron, por lo general, fuera de la
luz publica (Steffek & Ehling, 2008).

Para 1995 la atencion del piblico empezaba a concentrarse
en el GATT, particularmente por el debate que el caso Atiin - Del-
fines* suscitd entre las organizaciones ambientalistas (Eckersley,
2004), dadas las consecuencias de politica publica que el fallo
del Grupo Especial generd, a pesar de no ser adoptado final-
mente. El caso Atiin - Delfines vers6 sobre una disputa entre Mé-
xico y Estados Unidos por un embargo impuesto a las impor-
taciones de atin provenientes de México, al no cumplir con la
Ley de los Estados Unidos para la Proteccién de los Mamiferos
Marinos. En este caso, el Grupo Especial determiné que el Ga-
TT no permitia que un pais adoptara medidas comerciales en-
caminadas a hacer cumplir su legislacién interna en otro pais,
ni siquiera para proteger la salud de los animales o conservar el
medio ambiente.

2. Ver el documento: United States - Restrictions on imports of tuna: Report
of the Panel. Doc. DS29/R (18 de junio de 1994). https://gatt-disputes.wto.org/
document/ds29-x
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Asi, desde sus inicios, la oMc ha tenido que cuestionarse
cémo involucrar a una sociedad civil cada vez mas activaen una
organizacion que se cred bajo el pilar del consenso entre Esta-
dos®. Hay que tener en cuenta, ademis, que el proceso de toma
de decisiones al interior de la omc ha sido constantemente cri-
ticado por no ser los suficientemente democratico y atender a
los intereses particulares de los Estados mas poderosos, hecho
que hasido denunciado principalmente por ONG de varios pai-
ses del mundo (Van den Bossche, 2005).

Hoy en dia, las ONG cuentan con cierto reconocimiento
como entes especializados en algunos de los temas debatidos en
la oMc. Asi, son invitadas a participar en simposios y en la re-
daccién de working papers, que pueden llegar a ser insumos para
las discusiones entre los paises miembros. No obstante, sus pro-
nunciamientos suelen quedarse en el ambito académico y no
cuentan con un verdadero valor interpretativo de los acuerdos
dela omc. Podria decirse que las puertas de la oMc estan apenas
entreabiertas para las ONG. Los esfuerzos por incluir mecanis-
mos de participaciéon para ellas han sido mas bien timidos, y no
han demostrado una verdadera voluntad por parte de la organi-
zaciony sus miembros. En primer lugar, se incluyé en el Acuer-
do de Marrakech, mediante el cual se cred la omc, el articulo v4,

3. El Acuerdo de Marrakech establece, en su articulo IX:1, lo siguiente
sobre la toma de decisiones al interior de la organizacién: “La oMC manten-
dra la practica de adopcidén de decisiones por consenso seguida en el marco
del GaTT de 1947. Salvo disposicidn en contrario, cuando no se pueda llegar
a una decisién por consenso la cuestidn objeto de examen se decidird me-
diante votacion. En las reuniones de la Conferencia Ministerial y del Con-
sejo General, cada Miembro de la oMc tendrd un voto. Cuando las Comu-
nidades Europeas ejerzan su derecho de voto, tendran un nimero de votos
igual al nimero de sus Estados miembros que sean Miembros de la omc. Las
decisiones de la Conferencia Ministerial y del Consejo General se adoptardn
por mayoria de los votos emitidos, salvo que se disponga lo contrario en el
presente Acuerdo o en el Acuerdo Comercial Multilateral correspondiente”.

4. El articulo v del Acuerdo de Marrakech indica: “El Consejo General
concertara acuerdos apropiados de cooperacién efectiva con otras organi-
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que establece la posibilidad de que el Consejo General consulte
y coopere con ONG que traten asuntos relacionados con aque-
llos tratados por la oMmc. Si bien esta es la base legal para soste-
ner la importancia de la participacion de las oNG, esta disposi-
cién dejaal arbitrio de la organizacién, y no ala iniciativa de las
organizaciones, escuchar y solicitar la opinién de la sociedad
civil sobre los temas en discusion. De alli que su participacién
mantenga un caricter accesorio.

En segundo lugar, la omc adoptd el documento Directri-
ces para los Acuerdos sobre las Relaciones con las Organiza-
ciones No Gubernamentales en 1996 (omc, Consejo General,
1996). Alli los Estados mencionan la relevancia de contar con
un canal de comunicacidon directo con las ONG, considerando
que estas tienen herramientas que contribuyen ala precisién'y
riqueza del debate publico. En este sentido, el documento hace
referencia ala importancia de buscar mecanismos de intercam-
bio con estas organizaciones de base, con el fin de enriquecer
el debate sobre los temas relacionados a los acuerdos abarcados
por laomcs. Sin embargo, el documento no es claro enla meto-
dologia que deberd ser utilizada para facilitar esa interaccién'y,
al mismo tiempo, resalta el caracter especial de la omc hacien-
do mencidn a su naturaleza intergubernamental, restringien-

zaciones intergubernamentales que tengan responsabilidades afines a las de
la omc. El Consejo General podra adoptar disposiciones apropiadas para la
celebracion de consultas y la cooperacién con organizaciones no guberna-
mentales que se ocupen de cuestiones afines a las de la omc”.

5. “La Secretaria deberia desempefiar una funcién més activa en sus
contactos directos con las ONG que, como valioso recurso, pueden contri-
buir ala precisién y riqueza del debate publico. Esta interaccién con las oNG
deberia desarrollarse por varios medios, entre ellos la organizacién con ca-
racter ad hoc de simposios sobre cuestiones especificas relacionadas con la
oM, las disposiciones informales destinadas a recibir la informacién que
las oNG deseen facilitar para consulta por las delegaciones interesadas y la
continuacién de la prictica anterior de responder a las solicitudes de in-
formacidn general y realizar sesiones de informacién sobre la omc” (oMc,
Consejo General, 1996).
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do los derechos y las obligaciones de sus miembros. Con ello se
afirma la imposibilidad de contar con la participacion directa
delas onG.

Finalmente, la oMC tom6 una determinacién cuyo im-
pacto no es menor: publicar y circular sus documentos, inclu-
yendo todos los documentos oficiales de la oMmc y minutas de
reuniones (oMc, Consejo General, 2002). Gracias a esto, la so-
ciedad civil tiene acceso irrestricto al trabajo realizado por la
oMc, sin que ello signifique que tiene permiso alguno para par-
ticipar u observar los debates en el momento en que se estan
dando. Asi pues, la omc le ha concedido a las osc, particular-
mente alas ONG, un palco preferencial para observar su trabajo,
analizarlo y comentarlo a posteriori. Pero por el momento nin-
gun mecanismo establecido en los acuerdos de la omc o en al-
gun documento oficial establece de qué maneralas osc pueden
aportar al debate. A continuacién presentaremos un analisis
critico de esta situacion.

PARTICIPACION CIVIL EN EL
DERECHO INTERNACIONAL

La participacién de las oNG en el derecho internacional se
caracteriza por debates polémicos sobre la legitimidad de los
roles que deben cumplir dichas organizaciones en este foro. Es-
ta situacién responde a un entendimiento restrictivo de dicha
rama del derecho, que ve la participacién de la sociedad civil
global como un conflicto con la nocién tradicional que entien-
de al Estado como unico actor valido en ese foro. Asi, para algu-
nos autores tradicionales la presencia de actores de la sociedad
civil global, en particular las ONG, no encaja facilmente con las
estructuras y los procesos del derecho internacional centrados
en el Estado (Pearson, 2004), ya que el alcance de su presenciay
participacidon permanece siempre bajo una perspectiva de con-
trol estatal (Henkin et al., 1993). Lo anterior genera una tension
entre las aspiraciones de los actores de la sociedad civil global

127

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

de participar de manera auténoma en la gobernanza del siste-
ma internacional y las estructuras formales del derecho inter-
nacional que privilegian los mecanismos de gobernanza cen-
trados en el Estado (Charnovitz, 2006).

En este punto, resulta importante mencionar la diferen-
cia entre sujeto y actor en el derecho internacional publico. El
primero tiene la capacidad de ser titular de derechos y obliga-
ciones en un orden juridico, interno o internacional; esta cate-
goria usualmente se le asigna a los Estados. Por su parte, la no-
cién de actor estd relacionada con la capacidad de influencia y
el poder, porlo que resulta un concepto que permite analizar la
participacion de la sociedad civil en contextos internacionales
(Fernandez Liesa, 2018).

Ambas aproximaciones se mueven en mundos distintos,
sin embargo, las oNG han sido calificadas como un motor que
impulsa el desarrollo progresivo del derecho internacional.
Por lo tanto, resulta problematico que el derecho internacional
tradicional no proporcione una base suficiente para compren-
der los roles emergentes y las potencialidades de los actores de
la sociedad civil global en las estructuras y los procesos del dere-
cho internacional contemporaneo. Al privilegiar a los Estados,
se le resta importancia a la presencia y participacion de “otros”
actores relevantes en la arena internacional, como ONG, organi-
zaciones internacionales, corporaciones transnacionales y mi-
norias (p. ¢j. grupos de pueblos indigenas).

Asi las cosas, en el debate actual resulta innegable el im-
pacto que tienen las ONG en el desarrollo del derecho interna-
cional, pues son cada vez actores mis relevantes. Hay cuatro
actividades que describen el ambito de influencia de estas orga-
nizaciones. Primero (i), la creacién de conciencia publicay el es-
tablecimiento de temas en laagenda internacional; en temas am-
bientales, por ejemplo, ha sido clave la participacién de diversas
ONG que se han encargado de visibilizar el problema, movilizan-
do a los Estados a pronunciarse sobre estos asuntos. Segundo
(ii), su presencia en los procesos legislativos internacionales, in-
cluido el desarrollo y la codificacién del derecho internacional;
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el protagonismo que tuvieron diversas ONG en la creacion de la
Convencién del Derecho de Nifio, por ejemplo, ha sido docu-
mentado por varios autores como clave parael proceso. Tercero
(iii), las actividades relacionadas con la interpretacion y aplica-
cion del derecho internacional; en diversas cortes regionales e
internacionales, las ONG han participado ofreciendo interpreta-
ciones sobre el contenido y alcance de alguna norma establecida
en un tratado internacional. Finalmente (iv), su asistencia técni-
caen asuntos especializados (Pearson, 2004).

En este orden de ideas, algunos organismos internaciona-
les han hecho el esfuerzo de incorporar de manera normativa
los parametros de participacidon de las oNG. Este es el caso de
la Organizacién de Naciones Unidas, pues en el articulo 71 de
la Carta de las Naciones Unidas les otorga a las ONG un estatus
consultivo ante el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas (Ecosoc) sobre asuntos dentro de la competencia de di-
cho Consejo®. Los requisitos establecen que las oNG deben te-
ner una reputacion reconocida en su drea de competencia o ser
representativas, ademas de tener una sede establecida, procesos
democraticos, mecanismos de rendicién de cuentas y transpa-
rencia, y obtener sus fondos de miembros o afiliacién.

El mecanismo esta diseflado para permitir que el Ecosoc
obtenga asesoramiento o informacién de expertos de ONG con
competencia especial en el drea tematica (y, por lo tanto, que
puedan hacer una contribucién significativa al trabajo del Eco-
soc). Ademas, se busca asegurar que las ONG (sean internaciona-

6. Articulo 71, Carta de las Naciones Unidas: “El Consejo Econdémico
y Social puede hacer los arreglos adecuados para la consulta con las organi-
zaciones no gubernamentales que se ocupan de los asuntos de su competen-
cia. Dichos arreglos pueden hacerse con organizaciones internacionales vy,
cuando sea apropiado, con organizaciones nacionales después de consultar
con los Miembros de las Naciones Unidas involucrados.” Actualmente hay
2379 ONG en estado consultivo con el Ecosoc. Ver: http://www.un.org/esa/

coordination/n go/faq.htm. Una lista de estas organizaciones también estd

disponible en: http:;//www.un.org/partners/civil_society/ngo/n-ecosoc.ht-
m#top
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les, regionales, subregionales u organismos nacionales), quie-
nes representan areas importantes de la opinion publica y sus
intereses sobre el tema, puedan expresar sus criterios ante una
situacién o hecho (Charnovitz, 2006). Como lo argumenta Zoe
Pearson (2004):

Las disposiciones del Ecosoc parecen ser arreglos que
facilitan la participacién de un grupo diverso de ONG en el
derecho internacional y el trabajo de las agencias de la oNu.
Estas disposiciones reconocen la amplitud de la experiencia
de las ONG y su capacidad para contribuir a los procesos de
derecho internacional. Junto con el fuerte apoyo del Secre-
tario General de la ONU para una mayor presencia de ONG,
estas disposiciones parecen facilitar la participacién efectiva
de las oNG en el derecho internacional (Pearson, 2004, p. 12).

LA PARTICIPACION DE LAS ONG EN EL DERECHO
INTERNACIONAL ECONOMICO

El derecho internacional econémico tiene un componen-
te adicional: regula las relaciones internacionales de caracter
economico que se suscitan entre los Estados y otros actores
economicos (inversionistas, empresas privadas). Este sistema
juridico tiene la particularidad de haber sido concebido para
que coexistan normas internas e internacionales, y es una ra-
ma especializada del derecho internacional publico (Qureshi &
Ziegler, 2019). Asi, posee un proceso de creaciéon de normas y
obligaciones internacionales que ain se fundamenta en el prin-
cipio de soberania, lo que se traduce en relaciones que situan a
los Estados y algunas organizaciones internacionales en el cen-
tro como principales interlocutores validos.

Ahora bien, reconocemos que el derecho internacional
econodmico ha introducido una serie de innovaciones que des-
ligan esta disciplina de las teorias de derecho internacional cla-
sicas. Un claro ejemplo es el desarrollo y la amplia acogida de
los acuerdos internacionales de inversion (ar1) y la inclusiéon
de clausulas de arbitraje inversionista-Estado. A través de este
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mecanismo, los inversionistas extranjeros cobijados por un A11
entre su Estado de origen y el Estado receptor de la inversion
pueden iniciar directamente una reclamacion, sin que medien
las relaciones diplomaticas tradicionales entre Estados. Es cla-
ro, entonces, que el aumento de las relaciones comerciales in-
ternacionales y la inversidon extranjera directa han suscitado la
necesidad de replantear la definicién de los sujetos de derecho
internacional para abarcar, tal vez, nuevas entidades, como in-
versionistas y empresas privadas (Vadi, 2018). Incluso, se man-
tiene abierto el debate de silas ONG podrian, en algunos escena-
rios, obtener dicha calidad. Sin embargo, la discusién continda
generando polémica y los sujetos de derecho internacional in-
contestables siguen siendo, fundamentalmente, los Estados. In-
cluso, los a11 que regulan el arbitraje inversionista-Estado ema-
nan de la voluntad estatal y del principio de soberania que les
permite firmar dichos acuerdos en primer lugar.

En este orden de ideas, el derecho internacional econémi-
co se puede estudiar desde distintas perspectivas. Una de ellas
es desde el relacionamiento que tienen los Estados dentro de
las diversas organizaciones que contribuyen al ordenamiento
de las relaciones econdmicas. Si bien esta claro que cada una de
las organizaciones economicas internacionales tiene un obje—
tivo claro, definido en sus respectivos tratados constitutivos,
autores como Kwakwa sostienen que estas organizaciones no
siempre se han mantenido dentro de los limites de sus funcio-
nes (Kwakwa, como se citd en Vargas A., 2012). Por ejemplo, en
el caso del Banco Mundial, su tratado de creacién no contiene
mencion alguna a temas como la pobreza, la equidad o el medio
ambiente. No obstante, uno de los objetivos de esta organiza-
cién es cerrar las brechas de desigualdad en el mundo, para lo
cual tienen mecanismos de coordinacion y participacién am-
plios y establecidos paralas organizaciones de la sociedad civil’.

7. A modo de ejemplo, el Banco Mundial cred un equipo especializado
para la comunicacién con las osc, el cual organiza un foro publico donde
estas pueden participar. Asimismo, cuenta con mecanismos para el inter-
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De hecho, este organismo establecié una clara estrate-
gia (World Bank Group Strategy) a través de la cual cred su plan
de accién para poner fin a la pobreza extrema antes de 2030 e
impulsar la prosperidad compartida de una manera inclusiva y
sostenible. Alli ratificé la importancia y necesidad de que ha-
ya un trabajo mancomunado con las organizaciones de la so-
ciedad civil, pues la inclusidén y el cierre de las brechas de des-
igualdad requiere del empoderamiento de los ciudadanos para
participar y verse beneficiados por el proceso de desarrolloy la
eliminacién de las barreras sociales y econdémicas (World Bank
Group, 2014). En ese sentido, una de las “lecciones aprendidas”
del Banco Mundial ha sido precisamente la comunicacion, coo-
peracidon y coordinacion con la sociedad civil. Tanto asi que la
consulta con poblaciones afectadas y grupos de interés de la
sociedad civil es obligatoria para varios instrumentos de dicho
organismo (Schlemmer-Schulte, 2001).

LAS ONG EN LA ORGANIZACION
MUNDIAL DE COMERCIO

En el caso especifico de la omc, es en el Acuerdo de Ma-
rrakech donde se abre la ventana para la participacion de
las oNG. Especificamente, el parrafo 2 del articulo v de dicho
acuerdo hace referencia a la cooperacién con organizaciones
no gubernamentales: “2. El Consejo General podra adoptar dis-
posiciones apropiadas parala celebracién de consultas y la coo-
peracion con organizaciones no gubernamentales que se ocupen
de cuestiones dafines a las de la omc” (énfasis propio, Acuerdo de
Marrakech, 1994).

Posteriormente, en julio de 1996, una decisién del Conse-
jo General resolvid proporcionar a la Secretaria una interpre-
tacion del parrafo 2 del articulo v, adoptando las Directrices
para las relaciones con las onGg (OMC, Consejo General, 1996).

cambio de informacidn, didlogo y consultas, colaboraciéon en operaciones,
alianza y promocién con osc.
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No obstante, el documento no establece un procedimiento
claro para realizar dicha interacciéon. Por el contrario, y para-
déjicamente, refuerza la naturaleza estatal de todos los Estados
miembros y termina por sugerir que el intercambio con las
ONG es deseado no al interior de la oMc, sino a nivel local.

En este contexto, identificamos tres momentos en los que
las oNG han tenido alguna participaciéon dentro de la omc. Pri-
mero (i), en el marco de unlitigio, como sujetos que colaboran
con elementos técnicos para dar argumentos so6lidos a los ac-
tores decisorios, mediante la presentacidén amicus curiae, en el
marco de disputas entre Estados ante el Organo de Solucién
de Disputas de la oMc. Segundo (ii), como Servicios de Infor-
macioén (enquiry points), una figura dispuesta por algunos acuer-
dos de la omc, como el Acuerdo de Obsticulos Técnicos al
Comercio y el Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias.
Tercero (iii), en la notificacién de medidas en los comités es-
pecializados. No obstante, ninguno de los mecanismos recién
mencionados ofrece una garantia de escucha a las ONG ni les
da un lugar sobre la mesa de discusion, como se demostrara a
continuacion.

PRESENTACION DE AMICUS CURIAE EN
LOS ORGANOS DE DISPUTA DE LA OMC

La presentacion de amicus curiae ha sido un mecanismo casi
autoproclamado que las ONG han utilizado en repetidas ocasio-
nes para presentar sus comentarios frente a casos sujetos a la de-
cisién del Organo de Solucién de Diferencias (0sp) de la omc.
Usamos el término autoproclamado porque ni los acuerdos
de la omc ni el Entendimiento sobre Solucién de Diferencias
(EsD) establecen con exactitud que las ONG pueden presentar
amicus curiae en el marco de las disputas ante el 0sD. Asi, si bien
el articulo 13 del EsD establece que los Grupos Especiales estan
legitimados para buscar informacién pertinente en relacién
con el caso que les compete en cualquier fuente que consideren
apropiada, no hay claridad sobre la posibilidad de que actores
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diferentes a los Estados miembros presenten memoriales en el
marco de las disputas.

Por ejemplo, en el caso Estados Unidos - Camarén (oMc, Or-
gano de Apelacién [04], 2001) ante Grupo Especial, ONG como
el Earth Island Institute del Centro de Derecho Ambiental In-
ternacional (C1EL) y la Red Ecoldgica Filipina, entre otras, pre-
sentaron informes técnicos sobre los temas ambientales. No
obstante, el Grupo Especial resolvié no admitir informes que
no fueran directamente solicitados por este organismo, afir-
mando que lo contrario resultaria incompatible con la aplica-
cién del Esp. De todas formas, reconociendo laimportancia del
contenido técnico que tenian estos reportes, otorgod a las partes
la oportunidad de incorporar los informes presentados por las
ONG como parte de sus propias comunicaciones al Grupo.

Lo anterior fue reconsiderado por el 0, el cual —hacien-
do un analisis del espiritu de los articulos 12 y 13 del EsD, to-
mados en conjunto— decidié que se le deberia conceder a un
Grupo Especial establecido por el osp la autoridad para em-
prender y controlar el proceso mediante el cual el Organo y el
Grupo Especial se informan tanto de los hechos relevantes de
la controversia como de las normas y los principios legales apli-
cables a tales hechos. Por tanto, resultaria admisible recibir in-
formacion de diferentes fuentes externas a la controversia sin
haberla solicitado. Esa autoridad fue definida por el osp como
indispensable para que el Grupo Especial pueda cumplir con la
obligacién que le impone el articulo 11 del Esp de “hacer una
evaluacidn objetiva del asunto que tiene ante si, incluida una
evaluacion objetiva de los hechos del caso y la aplicabilidad y
conformidad de los acuerdos abarcados pertinentes”.

Mis aun, el 0a determind que los amicus curige presentados
en el marco de una disputa, sin importar la manera en que hu-
bieranllegado al expediente, eran presumidos como parte inte-
gral del memorial de la parte enla disputa ala cual favorecieran.
Asi, partiendo de la base de que cada parte eralibre de determi-
nar qué incluir en su memorial, estas pueden decidir no incluir
el amicus en cuestion. En ese caso, sin embargo, Estados Unidos
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fue claro en establecer que las posiciones adoptadas en los ami-
cus curiae presentados se correspondian con las del Estado.

Otro caso relevante en materia de participacion de las
ONG ante la omc es el de las Comunidades Europeas — Medidas
que afectan al amianto y a los productos que contienen amianto. Alli,
el Organo de Apelacién, haciendo una interpretaciéon amplia
del articulo 16 de los Lineamientos para el examen en apela-
cién, consultd a las partes y los terceros interesados para crear
un procedimiento adicional (solo aplicable a esa apelacion) que
permitiera el recibimiento de informes de partes externas al li-
tigio. Asi, el 0a definié un mecanismo bastante detallado con
los requisitos que deben cumplir los terceros que desean en-
viar un informe. Entre ellos destacan: descripcion de la orga-
nizacién (incluida una declaraciéon de membresia), estado legal,
objetivos generales perseguidos, naturaleza de sus actividades
y fuentes de financiacion. Por otra parte, en cuanto a la acepta-
cién de los informes, el 0a aclaré que otorgar su autorizacién
para presentar un escrito no implicaba que este abordariaen su
informe los argumentos juridicos presentados en dicho escri-
to. Lo anterior alos fines de conservar un margen de discrecio-
nalidad en sus decisiones.

A pesar de que finalmente el 0A determiné no aceptar nin-
guno de los amicus curige, luego de haber realizado una labor
tan exhaustiva en la definicién de requisitos y procedimien-
tos, el caso desat6 una fuerte controversia por parte de los Es-
tados miembros, quienes rechazaron la decision del 0a en esa
ocasion (oMc, Consejo General, 2000). Algunos autores afir-
man que los Estados miembros consideraron que aceptar estos
informes podria alterar el caracter intergubernamental de la
OMCy, en consecuencia, afectar los derechos y las obligaciones
de los miembros (Stern, 2005). Tras un breve esbozo de los ca-
sos de Estados Unidos — Camarén y Comunidades Europeas — Asbes-
to, se puede afirmar que la admisibilidad de amicus curiae en el
marco de disputas en la oMmcC continta siendo un debate, y no
parece tener el respaldo de los Estados miembros. Sin embargo,
existen razones incluso mas profundas que la falta de voluntad
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de los Estados para aseverar que los amicus curiae no son un me-
canismo suficiente para garantizar la participacién de la socie-
dad civilenlaomc.

En primer lugar, la falta de reglamentacién enlos acuerdos
de la omc y el EsD sobre la posibilidad de que ONG presenten
amicus curidge en el marco de las disputas iniciadas por los Esta-
dos miembros lleva a que de entrada no exista una garantia pa-
ralas organizaciones de que sus argumentos seran escuchadosy
tenidos en cuenta. De acuerdo con el articulo 13 del sp, lo que
es admisible es que el Grupo Especial decida solicitar la opinién
experta de una organizacién o autoridad pertinente en el tema
bajo discusion; no es claro, sin embargo, sila organizacién pue-
de presentar su opinidn experta de oficio. Con ello se dejaala
potestad del Grupo Especial u Organo de Apelaciéon determi-
nar silos amicus curiae seran admisibles y bajo qué condiciones.
Asumiendo que bajo el mandato del articulo 3.2 del Entendi-
miento sobre Solucién de Diferencias se hubiera afianzado la
tesis expuesta por el 0A en el caso de Estados Unidos - Camardn,
las oNG podrian aportar sus opiniones a través de un amicus cu-
riae, pero solamente si esta posicion esta respaldada por una de
las partes en la disputa. Por consiguiente, las ONG solo podrian
participar bajo el amparo de un Estado, lo cual podria llegar a
minar laindependencia de la organizacién.

En segundo lugar, la participacion de las oNG en la omc a
través de amicus curige se limitaria inicamente a escenarios de
disputa entre paises, con lo cual tnicamente podrian partici-
par al final del debate y no durante su gestacién. Ello no sola-
mente carece de practicidad y eficiencia, sino que ademds va en
contravia de la l6gica de transparencia que gobierna a la omc.
Precisamente, la oMC y sus acuerdos enfatizan en garantizar la
comunicacién entre paises y la transparencia a través de la no-
tificacién de nuevas normas que afecten al comercio exterior
y alos comités de los distintos acuerdos, para evitar tener que
llegar al escenario de disputa formal (Mavroidis & Wijkstrom,
2013). Por lo tanto, resultaria contradictorio a la filosofia de la
oMc que el tinico espacio en el que se garantice la participacion
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de la sociedad civil sea ya en un escenario contencioso. De esta
manera, si bien los amicus curiage son mecanismos de participa-
cién relativamente disponibles para las osc, su falta de regula-
cion les resta seguridad y inicamente les permite participar en
el marco de disputas iniciadas entre Estados.

En todo caso, en el contexto de disputas entre Estados
miembros ante el osD por diferencias suscitadas por el etique-
tado de productos alimenticios, el punto de vista de la socie-
dad civil necesariamente deberia ser considerado. Lo anterior
teniendo en cuenta que el etiquetado es un obsticulo técnico
al comercio internacional que puede ser impuesto por tener la
vocacion de defender la salud y la vida de los humanos. Sin em-
bargo, son precisamente las personas que se verian beneficiadas
o perjudicadas por una ley de etiquetado quienes no tienen el
espacio para pronunciarse al respecto en el marco del proceso.
Por el contrario, los Estados tienen via libre para debatir sobre
el impacto econdémico y en las operaciones de comercio exte-
rior que lamedida puede tener.

Por lo anterior, se puede afirmar que la posibilidad de pre-
sentar amicus cuaride, aunque no deberia ser la tnica instancia
de participacion para las ONG, si es un espacio esencial donde
sus conclusiones pueden ser tenidas en cuenta y directamente
adoptadas a través de los fallos, bien sea del Grupo Especial o
del oa. Como se menciono anteriormente, los amicus curiae no
garantizan por si solos la participacién de las ONG en la omc.
Sin embargo, si podrian llegar a garantizar un espacio de escu-

chaenlaetapafinal del debate.

SERVICIOS DE INFORMACION (ENQUIRY POINTS)

Los Servicios de Informacidn son figuras creadas por algu-
nos de los acuerdos de la omc, como, por ejemplo, el Acuerdo
oTc (art. 10.1.1), el Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sa-
nitarias y Fitosanitarias (anexo B.3) y el Acuerdo de Facilitacién
del Comercio (art. 1.3.1). Estos fueron definidos de la siguiente
forma:
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En esencia, un Servicio de Informacion es una institu-
cién establecida al interior de cada Estado Miembro de la
OMC, que permite conectar a los diferentes miembros, el
sector privado, los oficiales de comercio exterior y cualquier
otro interesado, bien sea local o internacional, en relacién con to-
doslos asuntos relativos a la implementacién de las normas
de transparencia de los acuerdos (énfasis propio, omc, 2018,

p-12).

Segtin la definicién brindada por la omc, pareciera ser que
los Servicios de Informacién son el canal dispuesto parala comu-
nicacién no solo con lasociedad civil, sino también con todos los
grupos de interés que pueden verse afectados por las decisiones
de los Estados en relacién con el comercio internacional. Sin em-
bargo, hay varios puntos a tener en consideracion.

Los Servicios de Informacién, como su nombre lo indica,
tienen como funcion unicala recepcion de peticiones de infor-
macion a las cuales deben responder; no se trata de un foro de
discusion. Asi, si bien es un mecanismo a través del cual la so-
ciedad civil puede solicitar informacién a su Estado o a otros
Estados sobre normas o medidas relacionadas con el comercio
internacional, no es el espacio apropiado para iniciar una discu-
sidén de alto nivel.

Adicionalmente, los Servicios de Informacion estan limi-
tados a los asuntos que caen en el ambito de aplicacion de los
acuerdos que los contemplan. Es decir que dichos Servicios no
tienen la capacidad para dar informacion relacionada con cual-
quier asunto, sino solo en relacién con las medidas adoptadas
por un Estado en el marco de los acuerdos que especificamen-
te prescriben la instalacién de un Servicio de Informacion. A
modo de ejemplo, un Servicio de Informacién no estaria obli-
gado a dar informacién sobre medidas tomadas por un Estado
en el marco del Acuerdo apric. Siendo asi, a pesar de que los
estos Servicios parecen dar un paso adelante en la inclusién de
actores no estatales, no crean realmente un foro de discusion
ni tienen la capacidad de garantizar que se tengan en cuentalos
asuntos traidos a colacién por las osc.
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Especificamente en el escenario de debates relativos al eti-
quetado de alimentos, los Servicios de Informacién, si bien no
funcionan como espacio de participacion, por no ser un foro
de discusién como tal, les permiten a las ONG y a otros actores
particulares obtener informacién relacionada con las medidas
que los Estados miembros notifican a la omc. En ese sentido,
no son espacios designados para presentar posiciones frente a
asuntos objeto de debate, pero si para obtener los insumos ne-
cesarios para dar el debate en el escenario que se cree y sea pro-
picio paratal fin.

LA NOTIFICACION DE MEDIDAS Y SU INTERPELACION
EN EL MARCO DE LA OMC: ¢UN ESPACIO IDEAL PARA LA
PARTICIPACION DE LAS ONG?

Hemos mencionado alo largo de este capitulo que las ong
no cuentan con espacios de participacion garantizados en el
marco de la omc, y hemos demostrado la veracidad de esa afir-
macién. De todas formas, con ello no se agotan las posibilida-
des de aprovechar los mecanismos ya dispuestos en el marco de
la oMc para atender las inquietudes y propuestas de la sociedad
civil.

La oMc, como se menciono al inicio, es una organizacion
internacional cuya base de participacion ha estado tradicional-
mente limitada a los Estados®. Por consiguiente, las decisiones
al interior de la organizacién se toman a partir del consenso
entre los diferentes miembros, que en su gran mayoria son Es-
tados, y las disputas involucran formalmente solamente a es-
tos. Partiendo de esa base, y dadala importancia que reviste a la
oMc para la seguridad y predictibilidad del comercio interna-
cional global, este capitulo no pretende proponer que las oNG

8 Elarticulo x11 del Acuerdo de Marrakech también permite la adhe-
sion de territorios aduaneros que disfruten de plena autonomia en la con-
duccién de sus relaciones comerciales exteriores, como Hong Kong, Macao
y Taipei Chino.
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ostenten la calidad de miembros de la organizacién, ni que pue-
dan iniciar disputas ante el 0sD. Lo que si pretende es abrir el
panorama de posibilidades para que los debates al interior de la
oMmc se nutran de posiciones mas diversas que aquellas que solo
mencionan los Estados y que se incluya la perspectiva de la so-
ciedad civil, pues es, a fin de cuentas, quien sufre o se beneficia
de una gran proporcién de las politicas comerciales internacio-
nales que se discuten enla omc.

Ademas, es importante resaltar que si bien no son miem-
bros de la organizacion, en el marco del funcionamiento de la
oMCc, las empresas privadas de los diferentes Estados juegan un
rol importante en el monitoreo y la negociacién de las polit-
cas comerciales internacionales, asi como en la solucién de dis-
putas bajo el Esp. De hecho, segtin Brutger (2024), las empresas
privadas han desarrollado una estrategia de lobby particular al
interior de la oMc, a través de contribuciones durante los lit-
gios internacionales iniciados por los Estados ante el osp. Los
autores demuestran que las normas de solucion de diferencias
de la oMmc permiten que los Estados recaben la informacién y
los recursos necesarios para el litigio de las empresas privadas
domésticas, sin perder su rol de guardianes del ordenamiento
juridico. En efecto, las empresas privadas estin en la posicion
de ofrecer recursos econdémicos necesarios para el desarrollo
dellitigio e informacién relevante que les permita alos Estados
determinar qué disputas es necesario iniciar y cudl es la proba-
bilidad de éxito del caso (Brutger, 2024).

Las ONG, por el contrario, no cuentan con la posibilidad
de integrarse en las discusiones en la oMc con la misma mag-
nitud. Para empezar, no suelen contar con los recursos ni jus-
tificaciones econdmicas suficientes para apoyar a los Estados
durante los litigios. Ademas, no son actores econdémicos que
generan riqueza al Estado, por lo que su poder de negociacién
es comparativamente menor. Incluso, en muchas ocasiones,
son criticas de las politicas comerciales de sus propios Estados,
pues su rol es velar por la seguridad y respeto de los derechos
de la ciudadania. Es decir que los intereses del Estado y las onG
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son, en muchos casos, contrarios. Asi las cosas, si bien la oMc
efectivamente recibe el impacto de la labor de actores diferen-
tes a sus miembros, tales como las empresas privadas, las oNGg
no cuentan con los mismos mecanismos, siquiera informales,
paraexponer sus posturas.

Por tanto, consideramos que los procesos de notificacién
que se surten en el marco de los acuerdos de la oMmc y sus me-
canismos de interpelacién son el espacio ideal para garantizar
que haya pluralidad de visiones en relacién con asuntos de de-
bate. Lanotificacion de medidas al interior de la oMc se ha con-
solidado como un mecanismo de transparencia y publicidad
que pretende conservar el didlogo constante entre miembros
durante el desarrollo de medidas potencialmente restrictivas
al comercio internacional. En esencia, la notificacién es un do-
cumento presentado por un Estado con el fin de poner sobre
aviso a los demis miembros respecto a una medida potencial-
mente restrictiva del comercio que esta siendo tramitada na-
cionalmente (Mavroidis & Wijkstréom, 2013). De hecho, varios
de los acuerdos abarcados por la omc han incluido obligacio-
nes atinentes al proceso de notificacién de las medidas a las que
se refieren, asi como a otros mecanismos de dialogo con terce-
ros como los Servicios de Informacién.

A grandes rasgos, las obligaciones de notificacién presentes
en los acuerdos abarcados incitan a los Estados no solamente a
dar a conocer sus proyectos de medidas, sino también a facili-
tarle lainformaciény comunicacién alos interlocutores comer-
ciales potencialmente afectados a través de la omc (Van Grass-
tek, 2013). De esta manera, la notificacion se presenta como el
evento que desencadena la participacidon de Estados y terceros
interesados durante la creacién y promulgacién de medidas con
potencial restrictivo del comercio. De alli que la notificacién y
sus mecanismos de interpelacién sean un posible escenario ideal
paradiscutir temas de relevancia para el comercio internacional
no solamente entre Estados, sino también con las ONG.

Tomando como ejemplo la notificacién de medidas de eti-
quetado sobre productos alimenticios, estas suelen catalogarse
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como reglamentos técnicos bajo el Acuerdo oTc. Lo anterior
se debe a que se trata de medidas no arancelarias que afectan
el comercio internacional, al imponer caracteristicas a los pro-
ductos por medio de reglas de etiquetado (oMc, 2021). En ese
sentido, su proceso de notificacién y las posibilidades de inter-
pelacion por otros miembros y terceros interesados quedan re-
guladas en el Acuerdo oTc, particularmente por su articulo 2.9.

En el marco del mencionado acuerdo, los Estados miem-
bro pueden notificar a sus homologos de cualquier medida que
consideren pertinente en aras de la transparencia. Sin embar-
go, puesto que las medidas de etiquetado suelen posicionarse
en una zona gris respecto al alcance del Acuerdo otc, el Co-
mité oTc determind que los miembros debian notificar todos
los proyectos de etiquetado obligatorio que no se encuentren
basados en un estandar internacional relevante y que puedan
tener un efecto significativo en el comercio internacional de
otros miembros (oMc, Comité 0TC, 1995b). Asi pues, la obliga-
cién original contenida en el Acuerdo oTc para los proyectos
de reglamento técnico se ha expandido para abarcar también
las medidas de etiquetado, que han proliferado en los tltimos
tiempos y han llegado a constituir el 20 % de las notificaciones
presentadas (omc, Comité 0TC,19952).

En cuanto a la forma de la notificacién, el Comité oTc ha
proporcionado formatos y directrices para que los Estados no-
tifiquen sus medidas a través de documentos oficiales de laomc
(omc, Comité OTC, 2019). De la misma manera, se ha creado un
sistema electrénico de notificaciones —el Sistema de Presenta-
cién de Notificaciones oTC— a través del cual se crea la not-
ficacién y se envia al Registro Central de Notificaciones de la
omc. Es alli donde se dala noticia a los demis miembros y co-
mienzaa correr el periodo de debate y formulacién de observa-
ciones (OMC, 2021). Ademas, la informacién de la notificaciéon
se publica en el Sistema de Gestién de la Informacion oTc, que
es de publico acceso.

Ahora bien, las osc podrian reaccionar también a las me-
didas propuestas por los diferentes Estados, y asi alimentar los
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debates al respecto. Los Estados, en tanto miembros de la omc
y miembros de los comités especializados como el Comité oTc,
no solamente pueden interpelar las medidas notificadas por sus
homologos a través de los Servicios de Informacion, sino tam-
bién a través de las Preocupaciones Comerciales Especificas. Este
es el mecanismo a través del cual un miembro o grupo de miem-
bros trae un proyecto de medida a discusion abierta en el Comi-
té, con la participacion de los representantes de todas las nacio-
nalidades. Si se abrierala posibilidad para que las oNG pudieran
hacer uso de este mecanismo en las sesiones del Comité oTc, po-
dria establecerse un mecanismo de participacién efectivo.

El Comité oTc tiene como funcién principal garantizar
la transparencia en el marco del acuerdo y revisar aquellas me-
didas que generan preocupacién a otro miembro o grupo de
miembros (Mavroidis & Wijkstrém, 2013). Por tal motivo, este
se presenta como el espacio de discusién por excelencia en el
cual los Estados podrian entrar en contacto con las osc en un
ambiente netamente consultivo, sin que se haya iniciado dispu-
ta alguna. Mas aun, la posibilidad de que las osc puedan elevar
preocupaciones comerciales especificas y asistir a las sesiones
del Comité orc donde se discutan permitiria que haya un de-
bate en tiempo real sobre una medida que pueda traer poten-
ciales problemas. Esto serviria para modificarla o eventualmen-
te poner cuestiones problematicas de presente, que podrian
incluso llevar a una disputa formal.

Finalmente, hay que mencionar que la omc ha emprendi-
do esfuerzos para facilitar la comunicacién entre miembros y
grupos de interés a través de medios digitales. Para ello, ha dis-
puesto herramientas electrénicas como los servicios de gestion
de la informacién y los centros electrénicos de notificacién
mencionados en parrafos anteriores. No obstante, la apuesta
mas osada es la plataforma ePing. Esta es de acceso publico y
permite recibir alertas via correo electrénico cada vez que un
miembro notifica un proyecto de medida referente a un pro-
ducto de interés.

Esta plataforma resuelve la asimetria que afecta a las oNg,
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por no ser destinatarias directas de las notificaciones de los Es-
tados miembros. Adicionalmente, la plataforma conecta sus es-
fuerzos con el uso de los Servicios de Informacién como canal
de didlogo frente a cualquier inquietud que se pueda presentar
sobre la medida notificada. De esta manera, intenta cerrar las
brechas de informacién anteriormente mencionadas entre Es-
tados y terceros interesados. Asi, si bien esta no resuelve la falta
de espacios de participacion para la sociedad civil, da un paso
adelante en la inclusién de actores no gubernamentales en las
discusiones al interior de la omc.

LA RELEVANCIA DE LA PARTICIPACION

De lo visto en las secciones anteriores, resulta evidente que
la participacién de las ONG es relevante y necesaria al interior
delaomc. Esta organizacién se construyé sobre la base del con-
senso entre todos los Estados miembros, teniendo en cuenta
que los temas que se discuten al interior de la organizacidén ylas
normas que se pactan afectan directamente ala economia mun-
dial. Sin embargo, acuerdos como el de Obsticulos Técnicos al
Comercio, el de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, el Acuerdo
sobre Propiedad Intelectual e incluso el Acuerdo General Sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio incluyen a nuestro criterio
un trasfondo que, mas alla de lo meramente econémico, esta
enfocado en garantizar la proteccion de la poblacion civil y lo-
grar que el comercio internacional sea un medio paralograr el
desarrollo de los Estados, no un fin en si mismo?®.

De alli que los temas que se discuten y las decisiones que
se toman no solamente tengan un impacto en la economiay la
competitividad de los productos de cada pais en el mercado in-

9. Por ejemplo, el articulo xx del GATT establece excepciones generales
a sus obligaciones en los casos en que un miembro busca proteger la salud,
laviday el medio ambiente, entre otros aspectos. Estas excepciones también
se encuentran en el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio y en el
Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias.
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ternacional, sino que impactan necesariamente ala sociedad ci-
vil. Es, entonces, fundamental describir las razones por las cua-
les la participacién de la sociedad civil en una organizacion de
indole no solo netamente econdémica es importante y esencial,
teniendo en cuenta que recientemente la omc parece adoptar
una postura en la que el comercio internacional es concebido
como una herramienta para el desarrollo de los Estados y el cie-
rre de brechas sociales™.

No obstante, por la naturaleza de la omc, los miembros de
las ONG no pueden participar activamente en la organizacién ni
son considerados miembros. Particularmente, las ONG no pue-
den ser miembros de ninguno de los comités designados para
los acuerdos de la organizacion, como, por ejemplo, el Comité
otc. Igualmente, las osc, cualquiera que sea su indole, no tie-
nen la posibilidad de iniciar debates sobre puntos criticos. Mas
aun, no tienen acceso a algunos de los mecanismos dispuestos
por laomc en el marco de los comités para iniciar dichos deba-
tes, como la capacidad de elevar preocupaciones comerciales es-
pecificas (Specific Trade Concerns, como se les conoce en inglés).

Ahorabien, es entendible que la estructura organizacional
de la oMc tenga un disefio netamente estatal, pero el hecho que
las ONG no tengan mecanismos de participacion al interior de
los comités dedicados a cada acuerdo refuerzalaidea de que no
existe una voluntad real de incluir a la sociedad civil. Tal como
se encuentra disefiado el sistema hoy en dia, la Gnica posibili-
dad que tienen las osc para ser escuchadas al interior de los co-
mités, y enla oMC en su conjunto, es a través de sus Estados. Sin
embargo, esto genera varias dificultades.

En primer lugar, no todas las oNG tienen un alcance geo-
grafico local; algunas organizaciones tienen presencia interna-

10. La directora general de la omc, Ngozi Okonjo-Iweala, ha men-
cionado en varias ocasiones una frase que resume la filosofia de la omc: “el
comercio internacional es sobre la gente” (“trade is about people, about ma-
king their lives better”). Por ejemplo, ver: https://www.youtube.com/watch?-
v=ph8XHeolZtw '
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cional, es decir que se encuentran en varias jurisdicciones a la
vez, por lo que un solo Estado no podria ser su abanderado. Esto
resulta problematico, pues, como se ha mencionado anterior-
mente, los Gnicos actores que cuentan con presencia directa y
activa al interior de la oMc son los Estados. Asi, el hecho de que
una ONG no tenga un Estado que la represente disminuye en
gran medida sus posibilidades de aportar al debate. Alo anterior
se une, en segundo lugar, que muchas de las ONG estan en des-
acuerdo con los postulados de sus propios Gobiernos, y es pre-
cisamente ese hecho el que buscan traer a colacién en el debate.
Resulta evidente que los Estados que se movilizan para avan-
zar determinada agenda no van a invitar a alguna ONG que sea
contraria ala discusién. En tercer lugar, la necesidad de actuar a
través de un ente estatal deslegitima el discurso de las oNG, que
tienden a ser organizaciones independientes del Gobierno y cu-
yo valor se desprende precisamente de dicha independencia.

La relevancia de la participacién de las oNG al interior de
la omc radica precisamente en incorporar al debate perspecti-
vas no estatales e incluso antiestatales. Las ONG gozan de mayor
independencia frente alas fuerzas politicas que los Estados. Por
lo tanto, son mis capaces de identificar los beneficios y criticar
las politicas publicas que estan siendo objeto de debate. Este ti-
po de intervencion posiblemente ayude elevar el nivel de discu-
sion, especialmente en cuestiones de interés publico.

LEGITIMIDAD

Para una organizacion que adopta sus decisiones por con-
senso como la oMmc, solucionar los retos ala legitimidad de sus
procedimientos es una cuestidn critica. Asi, resulta relevante
sefalar que lalegitimidad de la oMc se ve cuestionada general-
mente por dos aspectos basicos. Por un lado, por aquellos asun-
tos referidos ala transparencia externa, la apertura publicay la
relaciéon de la organizacién con la sociedad civil. Por el otro, se
cuestionan los procesos informales de discusién, debate y ne-
gociacidn, pues aunque cumplen un papel crucial en el proceso
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de adopcion de decisiones, no existe dentro del entramado ins-
titucional de la omc una herramienta para acceder a estas con-
versaciones, lo que han sido agrupado bajo la expresién “trans-
parenciainternay participacién” (McDougall, 2018).

En relacién con la transparencia externa, ninguna organi-
zacion de derechos humanos ha logrado obtener la condicién
de observador en la oMc, a pesar de las numerosas interseccio-
nes entre cuestiones comerciales, de salud, de alimentacién,
ambientales, entre muchas otras, que se discuten en el seno de
esta organizacion. Incluso relatores especiales de Naciones Uni-
das han tenido espacios muy limitados dentro de la Organiza-
cién. De hecho, en 2004 el Relator Especial sobre el derecho ala
salud hizo énfasis en que su misién ante la omc fue “una de las
primeras ocasiones” en las que los miembros y observadores de
dicha organizacion habian debatido el derecho a la salud (Liza-
razo, 2019).

Cuatro afios después, la primera (y hasta ahora Gnica) mi-
sién del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién
se llevo a cabo, a pesar de los grandes impactos que tienen los
acuerdos comerciales discutidos en la omc en la garantia del
derecho ala alimentacién de los paises miembros. En este con-
texto, varios autores han sugerido que las preocupaciones jus-
tificadas sobre lalegitimidad y transparencia de las omc podria
eliminarse, o al menos mitigarse, mediante la introduccién de
un sistema de acreditacion a las ONG. Esto contribuiria a que la
OMC tuviera una mejor imagen publica y elevaria el apoyo po-
litico, proporcionando canales adicionales de representacion
(Zelicovich, 2019).

Adicionalmente, los criticos de la omc sostienen que
usualmente un pequefio grupo de paises termina, en definit-
va, imponiendo su voluntad sobre todos los miembros, con lo
cual tanto los procedimientos de adopcion de decisiones como
la decisién misma carecen de lanecesarialegitimidad (Lizarazo,
2019). Por ello, el primer paso para incrementar su credibilidad
seria establecer reglas que guien la participacién de diversos ac-
tores que no necesariamente tienen un interés econoémico, pe-
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ro si tienen la experticia técnica para emitir informes sobre los
impactos de las medidas que se estan discutiendo.

Finalmente, en el Informe Sutherland de 2004 sobre “El fu-
turo de la Organizacién Mundial del Comercio” (omc, 2004) se
abordo la cuestion de sirealmente existe la necesidad o posibili-
dad de que las ONG tengan mayor participacioén en las activida-
des delaomc. En este documento se sefialé por primera vez que
laresponsabilidad de involucrar ala sociedad civil en cuestiones
de politica comercial no recae enla oMc, sino en sus miembros.
Asi, el informe los instaba a desarrollar un nuevo conjunto de
directrices mas claras para las relaciones de la Secretaria de la
OMC con ONG, ademas de aumentar la capacidad administrativa
y los recursos financieros de dicha secretaria. Asimismo, el do-
cumento se refirié ala necesidad de crear nuevas relaciones en-
tre estos dos entes, pero sin dejar claro cudles serian los tipos de
actividades que tales relaciones podrian comprender. De hecho,
el Informe Sutherland no sugirié ninguna mejora sustancial en
el grado de compromiso de la omc con las ONG, més bien pidid
racionalizar y desarrollar ain mas las formas de participacién
existentes, con un énfasis en las relaciones de la Secretaria (a di-
ferencia de las de los miembros de la oMcC) con ONG.

CONCLUSION

Actualmente no existen mecanismos efectivos que permi-
tan la participacion de la sociedad civil al interior de la omc.
El didlogo suscitado por la notificacién de proyectos de me-
didas parece estar reservado a los Estados miembros, quienes
cuentan con espacios de discusidén, como el Comité oTcC, y
mecanismos de didlogo, como las preocupaciones comercia-
les especificas e incluso los Servicios de Informacién. Si bien la
omc ha emprendido esfuerzos para extender la participacién a
terceros interesados a través de nuevas plataformas electréni-
cas, estos parecen estar dirigidos a las industrias y los actores
comerciales privados, no ala sociedad civil. De esta manera, es
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necesario abrir la discusién sobre la importancia que tiene la
participacién de la sociedad civil tras la notificacién de medi-
das en el marco del Acuerdo oTc.

Especificamente, esto es importante respecto alas medidas
de etiquetado, que pretenden salvaguardar la salud e incentivar
mejores comportamientos nutricionales por parte de los con-
sumidores. Resulta notable que estos no cuenten con posibili-
dades de participacién en la toma de decisiones. Es necesario
recordar que si bien el comercio internacional parece un asun-
to de interés netamente gubernamental e industrial, sus reper-
cusiones afectan esencialmente a la sociedad civil, conformada
por los consumidores finales de los productos que se regulan.
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Reflexiones desde el derecho econémico
y los derechos humanos sobre etiquetado
nutricional y autorregulacion:
tensiones entre la iniciativa privada
y la proteccion del interés publico

Paula Angarita Tovar
Julidn Gutiérrez Martinez

INTRODUCCION?

El sobrepeso y la obesidad son actualmente una de las ma-
yores preocupaciones en materia de salud global (Koplan et al.,
2009; Lobstein, 2006; O Cathaoir, 2018). Segtin cifras de la Or-
ganizacion Panamericana de la Salud (ops, 2015b), en América
Latina las tasas en nifios y nifias (entre los 6 y 11 afios) alcanzan
el 34,4%,y enlos adolescentes (de 12 219 afios), el 35%. Ademas,
la organizacién afirma que “del 20% al 25% del total de la po-
blacién de nifios y adolescentes de América Latina sufriria de
sobrepeso y obesidad” (oPs, 2015b). Esta es una tendencia glo-
bal, pues en niflos y nifias las tasas se han multiplicado por diez
en los ultdimos 40 anos (Abarca-Gémez et al., 2017; Clark et al.,
2020), y se proyecta que para el aftlo 2022 sufrirdn mas de obe-
sidad que de bajo peso (Rozo Angel, 2017). De hecho, actual-
mente, diferentes estudios llaman a este ascenso de la obesidad

1. Agradecemos a Diana Guarnizo-Peralta por sus comentarios, ideas
y sugerencias a la propuesta inicial y el texto final. Sus aportes fueron claves
parala construccidn de este documento.
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como “el cambio climatico de la salud publica” (Morris, 2013),
no solo por el impacto ala poblacidn, sino también por las car-
gas economicas que conlleva paralos sistemas de salud (Nugent
etal.,2020).

Una de las principales causas del vertiginoso ascenso de
estas condiciones es la transicion nutricional hacia un mayor
consumo de productos comestibles ultraprocesados® (Cane-
lla et al., 2014; Huang et al., 2014; Malik et al., 2013; Rico-Campa
et al., 2019; Te Morenga et al., 2012), dentro de los que podemos
incluir los productos comestibles y las bebidas que contienen,
por ejemplo, altos contenidos de sodio, grasas y edulcorantes
(como el azticar) (ops, 2016). Diferentes instituciones como la
Organizacién Mundial de la Salud (oms), la Organizacién Pa-
namericana de la Salud (oprs) o el World Cancer Research Fund
incluyen el consumo de estos productos como uno de los prin-
cipales causantes del desarrollo de otras comorbilidades3 (ops,
20152; Rozo Angel, 2017; World Health Organization [wHO],
2016; World Cancer Research Fund International, 2015). Asi, el
consumo de productos ultraprocesados, que generan sobrepe-
so y obesidad, y promueven el desarrollo de enfermedades no
transmisibles (ENT), es considerado una amenaza para la salud
global (Kasper et al., 2013; De Onis & Lobstein, 2010).

En razén de lo anterior, tanto la oMs (2010b) como la oprs
(2011, 2020) han insistido en que los Estados adopten politicas
tendientes a desincentivar el consumo de productos altos en

2. Segin el Modelo de Perfil de Nutrientes de la Organizacién Panamericana
de la Salud (ops), los productos ultraprocesados son aquellas formulaciones
industriales fabricadas con varios ingredientes que no tienen ningin uso
culinario comun y que surgen de sustancias sintetizadas de constituyentes
de alimentos y de aditivos para modificar el color, el sabor, el gusto o la tex-
tura del producto final.

3. Estas comorbilidades incluyen desde dificultades respiratorias, hi-
pertension o resistencia a la insulina en edades tempranas hasta enfermeda-
des cardiovasculares y algunos tipos de cincer, diabetes o, inclusive, muerte
prematura en la adultez, entre otras (Evensen et al., 2016; Riley et al., 2017;
World Health Organization [WHO], 2016).
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“nutrientes criticos” —como el azucar, las grasas saturadas o
el sodio— y a promover habitos de alimentacién saludable en
la poblacién. En respuesta, el etiquetado nutricional y frontal
es una politica que, a través de la utilizacidon de etiquetas en el
frente del envase, les indica facilmente a los consumidores la
presencia de determinados componentes que podrian ser per-
judiciales para su salud; por tanto, pretende informar y desin-
centivar el consumo de tales productos (Kanter et al., 2018; OPs,
2020; Taillie, Hall, et al., 2020). Por lo mismo, esta clase de regu-
laciones estin fuertemente vinculadas con la mejor garantia de
los derechos fundamentales ala informacidén, ala alimentaciéon
y alasalud (Guarnizo & Narvaez, 2019; Puras, 2020).

Considerando la mayor atencién que requieren los entor-
nos que promueven las ENT, en los que las opciones de consu-
mo estan influenciadas por los principales agentes econdmicos,
se ha sugerido que las regulaciones en favor de la salud publica
cobren cada vez mis importancia en el debate sobre la preven-
cién de ENT, tanto a nivel nacional como internacional. En par-
ticular, lograr sistemas alimentarios saludables requiere una re-
gulacién en todala cadena de suministro de alimentacién.

Una de ellas es la reglamentacién del etiquetado nutricio-
nal, que presenta una correlacion entre la salud publicay el co-
mercio internacional; esto ultimo es consecuencia de que los
alimentos se comercializan a través de las fronteras mediante
sus etiquetas en los productos. Esta interaccién puede ocasio-
nar que los Estados argumenten que una regulacion en este te-
ma crea “barreras técnicas” a la libre circulacién de alimentos o
vulnera alguna de las cldusulas de los acuerdos regionales e inter-
nacionales sobre comercio internacional (Gruszxzynski, 2014;
Thow et al., 2017). De esta forma, tales posturas pueden limitar
el espacio regulatorio frente a las politicas estatales en salud pu-
blica que favorezcan al consumidor.

El resultado de este panorama es una tensioén entre dos
conjuntos de elementos. Por un lado estin el comercio inter-
nacional, el derecho de inversién y la propiedad intelectual (el
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uso de marcas)*; por el otro, el interés general y la salud publi-
cas. Los debates sobre la implementacién de etiquetas de adver-
tencia en productos como cigarrillos y bebidas alcohdlicas han
conducido a la adopcién de marcos regulatorios en los cuales
los Estados justifican la intervencién estatal en funcién de un
objetivo legitimo de salud publica y la medida adoptada, que
se considera proporcional a dicho fin. A pesar de ello, varios
paises siguen sin emitir una regulacién de etiquetado frontal
de advertencia sobre determinados productos altos en sodio,
azlcares o grasas saturadas, en parte como consecuencia de las
tensiones que pueden llegar a presentarse en su espacio regula-
torio. Nos referimos aqui ala tensidén que genera un modelo de
autorregulacién basado enlavoluntad de las industrias que sus-
criban dichos compromisos o un modelo de regulacién publica
de obligatorio cumplimiento para todas las industrias (Thow
et al., 2017). Vale la pena aclarar que aunque esta tensién no es el
unico factor que ha determinado los procesos regulatorios del
etiquetado nutricional, si es uno de los mas importantes, y por
ello sera el foco principal de este documento.

A partir del contexto regulatorio y de salud publica que
presentamos anteriormente, en este documento nos pregunta-
mos: ¢qué tipo de regulaciéon es la mis adecuada para cumplir

4.En el contexto de la inversion extranjera, algunos casos que pueden
ser estudio sobre estas tensiones, y que no son objeto de analisis de este ar-
ticulo, son: (i) Philip Morris Brands Sarl, Philip Morris Products S. A. y Abal
Hermanos S. A. vs. Republica Oriental del Uruguay; (ii) Philip Morris Asia
Limited vs. The Commonwealth of Australia; (iii) Eco Oro Minerals Corp.
vs. Republica de Colombia; y (iv) Urbaser S. A. y Consorcio de Aguas Bilbao
Bizkaia, Bilbao Biskaia Ur Partzuergoa vs. Reptblica Argentina.

S. A pesar de las tensiones mencionadas, el enfoque de este articulo es
abordar y analizar principalmente casos que se relacionan con el comercio
internacional y la propiedad intelectual (el uso de marcas, en el marco de la
omc). Metodolégicamente, se decidi6 hacer este énfasis porque en el marco
de esta instancia internacional se puede estudiar el etiquetado en las tres in-
dustrias que son parte del objetivo de este articulo: cigarrillos, bebidas alco-
hoélicas y alimentos.
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con los principios de derecho econémico internacional y las
obligaciones en salud publica?, ¢la autorregulacién o el etique-
tado obligatorio? Nuestra hipdtesis es que el etiquetado nutri-
cional de advertencia voluntario y autorregulado (i) no es la
opcion mas idénea en materia de salud publica y (ii) tampoco
representa una ventaja en comparacion con el etiquetado obli-
gatorio y publico para cumplir con las obligaciones del dere-
cho internacional econdémico. Por tanto, los Estados deberian
poder avanzar con confianza hacia procesos de regulacion pu-
blicay obligatoria.

Para exponer dicha hipotesis, haremos un analisis compa-
rativo de casos que han enfrentado la misma tensién regulato-
ria, a saber: (i) cigarrillos (ii) bebidas alcohdlicas y (iii) alimentos
y bebidas ultraprocesados. Estos casos se analizarian en el marco
del derecho internacional econémico, particularmente en el
ambito de la Unién Europeay la Organizacién Mundial del Co-
mercio (OMcC)®. Estas tres industrias se eligieron partiendo, por
un lado, de sus similitudes en términos del impacto que produ-
ce el consumo de sus productos en la salud humana y las ENT,
al igual que en la garantia de otros derechos humanos; y, por
el otro, por haberse discutido de manera extensa en el marco
de las obligaciones del derecho econdmico internacional. Cree-
mos que las decisiones en temas como alcohol y tabaco —que
se relacionan, en general, con regulaciones publicas frente a
productos de consumo que tienen efectos nocivos parala salud
publica— pueden ser utilizadas respecto a los alimentos ultra-
procesados apelando al uso de la analogia, debido a sus muld-
ples similitudes con el tema del etiquetado nutricional.

Finalmente, buena parte del objetivo de este articulo es
también, a través del analisis comparado de estos tres tipos de
regulacion econdémica que tienen impactos sobre la salud y los

6. Por los limites propios de este documento, en este caso analizare-
mos una serie de decisiones representativas en cada uno de los escenarios a
nivel internacional. Esta, sin embargo, no agota el universo posible de casos,
pero si permite establecer algunas tendencias o similitudes.
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derechos humanos, poder establecer una serie de lecciones y
recomendaciones para la adopcién del etiquetado nutricional
en América Latina. Especificamente, uno que permita cumplir
con las obligaciones del derecho internacional econémico y, al
tiempo, proteja de manera efectiva la salud publica.

En este documento, primero presentaremos un resumen
delaevidencia cientifica en torno ala eficacia de los modelos de
autorregulacion en el etiquetado nutricional en comparacién
con los modelos de regulacién estatales, ofreciendo ejemplos
concretos en cada caso. Particularmente, haremos énfasis en
las obligaciones de garantizar los derechos humanos en mate-
ria de salud publica desde el analisis de los dos modelos. Luego,
expondremos algunas decisiones en el derecho internacional
economico en torno al empaquetado de tres productos con al-
to impacto parala salud publica: cigarrillos, bebidas alcohoélicas
y alimentos. Finalmente, presentamos algunas reflexiones que
evidencian las limitaciones de los esquemas de etiquetado auto-
rregulado para garantizar el cumplimiento de obligaciones en
materia de salud publica y derechos humanos. Ademas, alli ar-
gumentamos que la regulacién estatal puede constituir un ins-
trumento clave para asegurar la coherencia con las obligacio-
nes derivadas del derecho econémico internacional.

AUTORREGULACION, SALUD PUBLICA
Y DERECHOS HUMANOS

La utilidad del etiquetado nutricional como medida para
combatir el sobrepeso y la obesidad y, en ese sentido, garanti-
zar los derechos humanos es un tema de suma relevancia que
ya ha sido explorado por varios autores (Guarnizo & Narviez,
2019; Tovar Ramirez et al., 2020). Por lo mismo, vale la pena dar
cuenta someramente de su naturaleza y utilidad. Especialmen-
te, hay que considerar la contradiccién entre la tendencia hacia
la regulacion publica y la respuesta por parte de las industrias a
través de un modelo de autorregulacion privada.
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Ademas de la oms (2010b) y la ors (2011), varios relatores
sobre el derecho ala salud y el derecho ala alimentacién —co-
mo Anand Grover (2014), Hilal Elver (2016) o Dainius Puras
(2020)— han buscado posicionar en la discusién internacional
los riesgos que traen la alimentacién no saludable y las ENT pa-
ra el goce efectivo del derecho humano ala salud y ala alimen-
tacion. El exrelator Paras, por ejemplo, expreséd en su ultima
declaraciéon sobre la adopcidn del etiquetado frontal de adver-
tencia (2020) que los Estados deben implementar politicas pu-
blicas para proporcionar informacién precisa, disponible, fa-
cilmente comprensible, transparente e inteligible que sirva en
la toma de decisiones de consumo.

Esta promocion de politicas publicas saludables se susten-
taen multiples obligaciones internacionales de respeto y garantia
en materia de derechos ala salud y a la alimentacion, que estan
contenidas en instrumentos como el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDEsSC)’ (1966) o
la Convencion sobre los derechos del nifio (1989)° —interpre-
tados por sus respectivos comités (Comité de Derechos Econd-
micos Sociales y Culturales [CESCR], 1999, 2000, 2017; Comité
de los Derechos del Nifo, 2003, 20133, 2013b)—, asi como en
el Protocolo de San Salvador? (1988), la Declaraciéon Universal
de Derechos Humanos™ (1948) y el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos™ (1966). Estos estandares internaciona-
les apuntan a garantizar una alimentacion adecuada que permi-
ta el mas alto nivel de desarrollo fisico, emocional e intelectual,
por su relacién también con otros derechos como la salud y la
vida, especialmente en el caso de nifios y nifas.

7. Articulos 11y 12.
8. Articulo 24.

9. Articulo 12.

10. Articulo 25.

11. Articulo 24.
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Desde una perspectiva de salud publica, la ops (2020) ha di-
cho que el objetivo del etiquetado nutricional debe ser “que los
consumidores puedan identificar correcta, rapiday facilmente
los productos que contienen cantidades excesivas de azucares,
grasas totales, grasas saturadas, grasas trans y sodio” (OPs, 2020).
Para esto, es indispensable considerar como caracteristicas
principales de un sistema de etiquetado frontal: (i) la capacidad
de atraer la atencién del consumidor; (ii) la facilidad para que
los consumidores puedan procesar, comprender, evaluar y uti-
lizar la informacidn; vy (iii) la influencia del sistema de etique-
tado frontal en las decisiones de compra de los consumidores
(Grunert & Wills, 2007; Mansfield et al., 2020).

De tal manera, una medida como el etiquetado nutricio-
nal, aplicado a los alimentos con alto contenido de nutrientes
criticos asociados a problemas de salud, le permitiria a las y los
consumidores realizar evaluaciones rapidas sobre el valor nu-
trimental del producto y tomar decisiones mejor informadas
y mas saludables, teniendo el potencial de influir incluso en la
transformacién de sus habitos alimentarios (Kanter et al., 2018;
oPs, 2020; Taillie, Hall, et al., 2020).

Complementariamente, los procesos de regulacion y las
politicas enfocadas en derechos humanos y salud publica de-
ben basarse en la mejor evidencia cientifica disponible en ese
momento y libre de conflicto de intereses. De acuerdo con la
observacién general 25 del cEscr —relativa a la ciencia y los
derechos economicos, sociales y culturales (2020)— “los Esta-
dos deben utilizar los conocimientos cientificos en la adop-
cién de decisiones y politicas”, debido a que estos estan en la
obligacién de “poner a disposicidn de todas las personas todas
las mejores aplicaciones disponibles de la evidencia cientifi-
ca que sean necesarias para disfrutar del mas alto nivel posible
de salud”. De igual manera, el exrelator Puras (2020) reiterd la
conveniencia de adoptar medidas para afrontar los factores ali-
mentarios que promueven el sobrepeso y la obesidad, como el
etiquetado frontal. Estas “deberia[n] surgir de la mejor eviden-
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cia disponible en materia de salud publica [y] evolucionar con
los cambios enla comprensién de la ciencia”.

Lo anterior deja en evidencia que “la decisién de qué siste-
ma de etiquetado frontal debe adoptarse debe estar supeditada
a su efectividad para alcanzar los objetivos de salud publica y
estar en consonancia con la evidencia cientifica disponible en
ese momento sin conflictos de interés” (CESCR, 2020). Esto es
importante porque en estudios comparativos la evidencia ha
mostrado resultados diferentes frente a diversos modelos de
etiquetado, voluntarios u obligatorios, como veremos a conti-
nuacion.

TENSION ENTRE LA INICIATIVA PUBLICAYLA
RESPUESTA PRIVADA DE LA AUTORREGULACION

Como ya mencionamos, frente a la posibilidad de una re-
gulacidn estatal obligatoria y el establecimiento de un sistema
robusto de etiquetado frontal de advertencia, la industria ha re-
accionado proponiendo un sistema de autorregulacién. Al res-
pecto, tanto la exrelatora Elver (2016) como el exrelator Paras
(2020) han subrayado que, como medida para frenar la regu-
lacién publica (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, 2020), muchas empresas
han promovido compromisos voluntarios sobre etiquetado
nutricional y publicidad (Elver 2016). Sin embargo, la fuerte
evidencia cientifica existente que estudia la efectividad de los
modelos de autorregulacién en diferentes industrias ha con-
cluido, en general, que esta no representa una ventaja compara-
tiva con los sistemas de reglamentacién publicos. Al contrario,
dichos modelos pueden ser problematicos.

Diferentes estudios han subrayado que la motivacién pa-
ra la autorregulacién es un factor fundamental al analizar la
efectividad que pueden o no tener esta clase de medidas. En el
caso de industrias como el tabaco, las bebidas alcohdlicas o los
alimentos, esta clase de ejercicios son formulados (i) buscando
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evitar que se genere una imagen negativa ante los consumido-
resy, principalmente, (ii) ante la percepcién de la intervencién
del Estado como una amenaza, por lo que intentan prevenir
o anticiparse a una regulacién externa (Ronit & Jensen, 2014;
Sharma et al., 2010). Algunos académicos afirman que estas es-
trategias buscan, incluso, socavar deliberadamente los obje-
tivos de politica publica propuestos para la regulacién, como
una estrategia de presién politica (Freudenberg, 2014; Moodie
etal., 2013; Wiist, 2010).

Ahora bien, respecto ala efectividad de la autorregulacion
para garantizar los derechos humanos y la salud publica, la aca-
demia ha analizado el impacto que estos sistemas ha tenido en
diferentes industrias, y ha encontrado multiples paralelos en-
tre las industrias alimentaria, farmacéutica, de bebidas alcoho-
licas y de tabaco (Buse et al., 2017; Dorfman et al., 2012; Shelley
et al., 2014). Por ejemplo, los estudios realizados por Sharma et
al. (2010) y por Ronit y Jensen (2014) analizan la autorregula-
cién de la industria en los Estados Unidos, enfocandose en co6-
mo funciono este sistema en otros campos —como las bebidas
alcohdlicas y el tabaco— y cdmo esto afectala autorregulacion
delaindustria alimentaria.

En primer lugar, la autorregulacion de la industria de be-
bidas alcoholicas es paralos autores un gran ejemplo de elusion
de la regulacién y vigilancia gubernamental. Distintos repor-
tes de la Comision Federal de Comercio —desde 1999 y, mas
recientemente, en 2008 (tiempo del estudio)— resaltan los ba-
jos estandares que tiene esta autorregulacidn, la necesidad de
un robustecimiento de los c6digos como consecuencia de las
nuevas practicas del mercado (internet, digital advertising, spon-
sorship, product placement, etc.), y la necesidad de nuevas y mas
eficaces formas de monitoreo. Igualmente, distintas organi-
zaciones de la sociedad civil que vigilan el tema sefialaron que
eran preocupantes el alto nivel de subjetividad que existia al
interpretar el contenido de la publicidad regulada y la falta de
un tercero imparcial (el Estado) en la supervisién y aplicacién
(Sharmaetal., 2010).
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En segundo lugar, la industria del tabaco es el gran ejem-
plo de la “autorregulacién téxica”, que comenz6 en 1954. Exis-
ten varios estudios que subrayan cémo durante el proceso re-
gulatorio esta industria desarrollé diferentes campafas para
no contradecir el mensaje final de consumo que buscaba pro-
mover en el mercado (Landman et al., 2002); incluso, dichas
campafas incentivaron mis el consumo del cigarrillo entre los
jovenes (Wakefield et al., 2006) y marginalizaron las campafias
generadas por organizaciones de la sociedad civil preocupadas
por estos temas (advocacy groups) (Ling et al., 2002). Para Sharma
et al. (2010), las tacticas de autorregulacion de la industria del
tabaco ilustran el problema central de la autorregulacién: una
industria puede usar programasy aproximaciones que parecen
creibles y enmarcadas como un interés publico, pero en reali-
dad buscan prevenir la legislacién y regulacién que protege la
salud publica.

Por ultimo, frente a la industria alimentaria, Ronit y Jen-
sen (2014) revisaron los estudios existentes sobre autorregula-
cién de la industria de bebidas y alimentos en relacién con la
publicidad y el etiquetado nutricional hasta el 2013. Algunos de
sus hallazgos mas importantes fueron que: (i) hay relativo con-
senso en que la autorregulacion de la industria de alimentos y
bebidas tiende a ser voluntaria, lo cual es una gran debilidad
porque en aquellos casos donde la industria se compromete,
suele manipular los estindares; (ii) hay un fuerte poder de deci-
sién de la industria sobre los estandares y puntos de referencia,
lo que implica un riesgo de que estos sean relativamente bajos;
(iii) distintos estudios afirman que para resolver este desafio se
necesitan herramientas mas estrictas de regulacién para la in-
dustria de bebidas y alimentos, asi como la intervencién del Es-
tado; (iv) la autorregulacién de la industria de bebidas y alimen-
tos es considerada una estrategia para prevenir la introduccién
de regulaciones mas estrictas, pues estas implican un mayor
costo; y (v) la industria alimentaria es tan heterogénea que no
existe garantia de accidén conjunta para el cumplimiento de la
autorregulacion.
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Laconclusion general es que la autorregulacion en las dife-
rentes industrias estudiadas es problematica, por la capacidad
que tienen los privados para imponer sus propias reglas de jue-
go, ser su propio evaluador y, en general, no presentar garan-
tias para su cumplimiento. Asi, a continuacién veremos, a mo-
do de ejemplo, un contraste entre dos modelos de etiquetado
frontal, uno voluntario y el otro obligatorio.

SISTEMA HEALTH STAR RATING VS.
ETIQUETADO FRONTAL DE ADVERTENCIA

El Health Star Rating (HSR) es un sistema de etiquetado
frontal voluntario utilizado en Australia y Nueva Zelanda des-
de el afio 2014. Hace parte de un grupo mas grande de etiqueta-
dos conocidos como “sistemas de resumen”, que brindan una
puntuacién resumida al valor nutritivo del producto, dentro
de los cuales se encuentra también el modelo Nutriscore elabo-
rado en Francia (OPs, 2020). Su objetivo es ayudar a los consu-
midores enla toma de decisiones segun el valor nutricional que
tienen los alimentos, utilizando un sistema de estrellas que va
de uno acinco. Las estrellas pueden aparecer en las etiquetas de
diferentes formas; algunos productos tienen la calificacién ge-
neral de estrellas, mientras que otros alimentos incluyen infor-
macién sobre nutrientes especiﬁcos, como se muestra a conti-
nuacion (figura).

Figurai
Sistema Health Star Rating
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Por su parte, el modelo de “advertencias nutricionales”
—representado por el etiquetado frontal octagonal que han
adoptado paises como Chile, Uruguay, Peri o México (OPs,
2020)— es uno de los que més se han impulsado en América
Latina durante la tltima década (Crosbie et al., 2023). Esta clase
de sellos, ubicados en la parte frontal del producto, se enfoca
en mostrar de manera clara y rapida el exceso en algunos nu-
trientes considerados criticos (Corvalan et al., 2019) a través de
una leyenda blanca sobre octégonos negros, como se muestra a
continuacion (figura 2).

Figura2
Modelo de advertencias nutricionales
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La ops (2020) ha dicho de manera clara que el HSR no cum-
ple con la finalidad de salud publica mencionada al inicio de es-
ta seccion, pues los sistemas de resumen no permiten que los
consumidores identifiquen aquellos productos que contienen
cantidades excesivas de nutrientes criticos como azucares, gra-

12. Decreto 13/2015 [Ministerio de Salud]. Modifica el Decreto Supre-
mo 977/1996. Reglamento Sanitario de los Alimentos. 16 de abril de 2015
(Chile).

13. Decreto Interno 001-3/13061/2017 [Ministerio de Salud Publica].
Rotulado frontal de alimentos envasados. 29 de agosto de 2018 (Uruguay).

167

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

sas y sodio. Esto se debe a que el modelo tiene, al menos, dos
grandes problemas.

El primero es la inadecuada metodologia con la cual se cal-
cula la evaluacién por estrellas, pues ha permitido, a partir de
algunos vacios, que productos altos en ingredientes criticos
terminen con una alta calificacién (Jones et al., 2019). El sistema
se basa en una evaluacion general del contenido nutricional, al
comparar individualmente los ingredientes (base de la prepara-
cién) buenos (fibra, proteina, etc.) y malos (aztcar, sal, grasas,
etc.) para generar una calificacion del producto final. En ese
sentido, el sistema permite que productos altos en nutrientes
criticos tengan una buena calificacion por ser ricos, por ejem-
plo, en fibra*. Adicionalmente, el sistema no permite comparar
ni alertar a los consumidores sobre los productos con un bajo
valor nutricional (Hamlin & Hamlin, 2020; Hamlin & McNei-
11, 2018) y es confuso para realizar analisis comparativos entre
productos (Colmar Brunton, 2018).

En segundo lugar, la autorregulacion sigue siendo una
de las grandes criticas de este sistema (Jones et al., 2019; Becher
etal.,2019). De hecho, suimplementacién ha sido limitada, pues
en Australia solamente alcanza al 28% de la industria y en Nue-
va Zelanda, al 20,9% (Jones et al., 2019). Es comun que quienes
normalmente se sometan al uso del HSR sean aquellas empresas
que tienen una calificacién mis alta, mientras que aquellas con
una baja calificacién tienden a evitarlo. Asi, este factor ha gene-
rado gran escepticismo respecto de la confiabilidad, autentici-
dad y efectividad del sistema (Becher et al., 2019). A pesar de que
en el afio 2019 se realizé una evaluacidn general del etiquetado
y de su obligatoriedad, la conclusién de tal estudio fue cont-
nuar con el sistema voluntario (Mpconsulting, 2019).

Por su parte, las advertencias nutricionales han mostrado
ser el modelo mas efectivo para alcanzar los objetivos de salud

14. En 2016, la empresa Nestlé se vio envuelta en una fuerte controver-
sia por calificar con 4.5 estrellas a su producto Milo a pesar de su alto conte-
nido de aztcar, cercano al 50%.
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publica y derechos humanos que vimos anteriormente. Un
estudio realizado por Unicef y la Universidad de la Republica
de Uruguay (2020) analizé los niveles de aceptabilidad y utili-
zacion del etiquetado en dicho pais antes y después de la im-
plementacion total del etiquetado frontal. Concluyé que para
marzo de 2020, diez dias después del plazo establecido para el
cumplimiento, el 87% de los participantes conocian el rotulado
frontal y el 77% lo habia visto en algin producto al hacer las
compras. Su nivel de conocimiento es, entonces, similar al de
Chile luego de su primer afio de implementacién (Ministerio
de Salud de Chile, 2018) y mayor a los niveles reportados con
el HSR en Australia y Nueva Zelanda a los dos afios de la imple-
mentacién (Colmar Bruton, 2018; Heart Foundation of Aus-
tralia, 2017). Ademas, el 58% de los participantes afirmé haber
modificado su decisién de compra al ver el rotulado en un pro-
ducto que ibaa comprar.

En Chile, una encuesta a 1067 personas elaborada por el
Ministerio de Salud (2018) descubrié que, a un afio de haberse
implementado la norma, el 43,8% de las personas comparaba
los sellos de advertencia al momento de comprar alimentos.
Luego, a quienes declararon comparar los sellos se les pregunté
qué tanto influyen estos en su compra. Se encontré6 que para la
mayoria de las personas (el 91,6%), esta informacién si influia
en su eleccion, asi: el 67% senald que la informacién si influiay
que elegia alimentos con menos sellos, el 9,7% afirmé que siin-
fluia y que no compré alimentos con sellos, y el 14,1% sostuvo
que siinfluiay que compr6 menos de lo que hubiera comprado
siel producto no tuvierasellos de advertencia.

La evidencia mas reciente ha mostrado que tras la imple-
mentaciéon del sello de advertencia “alto en aztcar”, disminuyé
en un 24% la compra de bebidas azucaradas por parte de la po-
blacién (Taillie, Reyes, et al., 2020). Adicionalmente, un estudio
transversal sobre reformulacién (Reyes et al., 2020) mostr6 que
el porcentaje de productos “altos en” pasé del 51% al 46% en el
primer afo de implementacion. Finalmente, el sistema de ad-
vertencias ha mostrado ventajas comparativas con otros mode-
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los, ya que: (i) destaca contenidos excesivos de nutrientes criti-
cos potencialmente perjudiciales para la salud (Ares et al., 2018);
(ii) es de facil interpretacidn (Ares et al., 2018; Arrdaet al., 2017);
y (iii) es efectivo para desfavorecer la seleccion de alimentos
con excesivo contenido de nutrientes criticos (Ares et al., 2018;
Arrta et al., 2017; Khandpur et al., 2018; Machin et al., 2018). Por
el contrario, la evidencia sugiere que el etiquetado nutricional
autorregulado no presenta ventajas comparativas para garanti-
zar los objetivos de salud publicay derechos humanos. En rea-
lidad, como lo sefialamos, construye barreras para satisfacer los
estandares propuestos por los relatores, los comités de tratado,
laomsylaops.

Los ejemplos presentados anteriormente demuestran que
la capacidad de los modelos de etiquetado autorregulados para
informar e influir en las decisiones de los consumidores resul-
ta cuestionable, incluso cinco afios después de su implementa-
cidn, como en el caso del sistema HSR. La eficacia de dicho siste-
ma se ve limitada por su caracter voluntario; de hecho, solo ha
sido adoptado por entre el 20% y el 30 % de la industria, prin-
cipalmente por aquellas empresas cuyos productos obtienen
mejores calificaciones nutricionales. En contraste, se ha demos-
trado que las etiquetas de advertencia logran un impacto mas
rapido y efectivo, y han sido adoptadas con mayor celeridad
por la industria alimentaria, como lo evidencian los casos de
Uruguay y Chile. En la siguiente seccién analizamos como la au-
torregulacién incide en el cumplimiento de las obligaciones in-
ternacionales en materia de comercio por parte de los Estados.

LOS ACUERDOS COMERCIALESY LAS
MEDIDAS REGULATORIAS EN SALUD PUBLICA

A nivel mundial, las intersecciones entre las politicas pu-
blicas y la regulacién en favor de la salud publica y los acuer-
dos de comercio se han vuelto mas comunes (Janardhan, 2021).
La tensién inherente entre las prioridades econdmicas y las de
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salud se ha intensificado como consecuencia de la tendencia a
alejarse del multilateralismo y optar por acuerdos comerciales
bilaterales, regionales y megarregionales. Por esto, el alcance de
los acuerdos comerciales se ha vuelto mas complejo respecto a
la capacidad de una nacién para actuar unilateralmente, inclu-
so dentro de sus propias fronteras, en especial en los diferentes
ambitos de salud publica (Kanter et al., 2018).

Estas intersecciones se dan, principalmente, porque las re-
comendaciones de la oMs no son obligatorias, en comparacién
conlas obligaciones de los acuerdos de comercio internacional,
los cuales, ademas, cuentan con mecanismos vinculantes de re-
solucién de conflictos. Por tanto, los compromisos contraidos
en el marco de esta normativa pueden limitar la capacidad de
los paises para regular los bienes, los servicios, la propiedad in-
telectual y las inversiones con el fin de promover los intereses
publicos, incluidosla salud publicay el medio ambiente.

Si bien algunos de estos acuerdos ofrecen excepciones a
través de clausulas, por motivos de salud y otras preocupacio-
nes publicas, estas suelen ser ambiguas (Moehlecke, 2019)*. Es-
to ha ocasionado que durante las tltimas décadas surjan serias
preocupaciones sobre el efecto restrictivo de los regimenes de
proteccidn de las inversiones y la omc, en particular sobre el
desarrollo y la aplicacién de politicas destinadas al desarrollo
sostenible (Koivusalo, 2014). Tales han sido las discusiones que

15. El Acuerdo de Obsticulos Técnicos al Comercio (Acuerdo oTC) re-
conoce que cada miembro de la omc tiene el derecho béasico de proteger la
salud humana vy, al hacerlo, de elegir su propio nivel de proteccién contra
los riesgos para la salud. Sin embargo, desde una perspectiva comercial, es
importante que el ejercicio de este derecho no restrinja innecesariamente el
comercio. El Comité oTC proporciona un foro para que los miembros de la
oMcC conozcan mis sobre el alcance y la aplicacién de los reglamentos de los
demas, alaluz de las obligaciones impuestas por el Acuerdo oTc.

Por su parte, los acuerdos de inversidn, tanto bilateral como regional,
consagran la posibilidad de que los Estados emitan regulaciones en favor de
la salud publica, siempre y cuando estas no vayan en contra de las cliusulas
delos acuerdos.
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se han dado respecto al empaquetado de tabaco, el etiquetado
de bebidas alcohdlicas o el etiquetado nutricional de alimentos
y bebidas ultraprocesadas.

Por ello, poder hacer visibles las diferentes formas, los me-
canismos y espacios en los que hay un nexo entre el comercio
internacional y la salud permite identificar y evaluar los para-
metros que los Estados pueden adoptar para emitir regulacio-
nes en las diferentes problematicas en salud publica, en part-
cular aquellas que pretenden informar al consumidor de los
riesgos a la salud por el consumo de determinados productos.
Con tal fin, a continuacidn se presentaran algunos de los casos
en torno al empaquetado de tabaco y al etiquetado de alimen-
tos y bebidas alcoholicas que se han discutido en diferentes ins-
tancias del derecho internacional econdémico. Se busca poder
extraer algunos parametros que han sido desarrollados por la
oMc y por algunas decisiones de los tribunales de la Unién Eu-
ropea en marco de los compromisos comerciales bilaterales y
regionales. Particularmente, las referencias al Tribunal de Jus-
ticia de la Unién Europea (TJUE) y al Tribunal de la Asociacion
Europea de Libre Comercio (TAELC) adquieren especial impor-
tancia, en tanto abordan el principio de prevencién en la salud
publicay los compromisos de comercio regional®.

16. Por razones metodoldgicas, se decidid no estudiar casos ante las
instancias comerciales de la CAN 0 Mercosur, en tanto estos organismos de
comercio regional no abarcan a todos los paises de la region, a diferencia de
lo que sucede con la Unién Europea. Igualmente, tampoco se contemplan
organismos de solucion de controversias que abarquen las medidas de co-
mercio regional.
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ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO
(OMc)U»lS

ETIQUETADO DE BEBIDAS ALCOHOLICAS

En 2010, la oMs emitié la estrategia mundial para reducir
el consumo nocivo del alcohol, por tener graves repercusiones
en la salud publica. El consumo de alcohol es considerado uno
de los principales factores de riesgo para la salud a nivel mun-
dial, debido a que contribuye de forma importante a la carga
mundial de morbilidad, riesgo de muerte prematura y disca-
pacidad® (oMs, 2010). Asi, dentro de las recomendaciones pre-
sentadas, dos tratan sobre el suministro de informacién a los
consumidores acerca de los dafios relacionados con el alcohol y
sobre el etiquetado de las bebidas alcohdlicas (oms, 2010).

Solo 30 paises en el mundo han emitido una regulacién de
etiquetado de bebidas alcohdlicas, y las propuestas de etique-
tado del alcohol han sido la medida de control mas recurrente
en la agenda del Comité oTc. Los principales exportadores de
licores —como la Unién Europea, Estados Unidos, Chile, Mé-

17. El Acuerdo oTc, concluido en la ronda de Tokio, busca que ni los
reglamentos técnicos y normas ni los procedimientos de prueba y certifica-
cidn creen obstaculos innecesarios al comercio. A su vez, este reconoce que
los paises tienen el derecho de establecer los niveles que estimen apropiados
parala proteccién de la salud y la vida de las personas o del medio ambiente.
Este acuerdo es administrado por el Comité oTC y les permite a los Estados
a plantear preocupaciones especificas sobre una reglamentacién.

18. El Organo de Solucién de Diferencias esta compuesto por el Conse-
jo General y se retine con el fin de examinar las diferencias que puedan surgir
entre los miembros de la oMcC respecto de cualquiera de los acuerdos. Por su
parte, el Organo de Apelacién es un érgano permanente, integrado por siete
personas, que atiende las apelaciones de los informes emitidos por los grupos
especiales en diferencias planteadas por los miembros de la omc (omc, s. £).

19 Como lo ha sefialado la oms (2010), “el consumo nocivo de alcohol
es un importante factor de riesgo evitable para los trastornos neuropsiquii-
tricos y otras enfermedades no transmisibles, como las enfermedades car-
diovasculares, la cirrosis hepatica y varios tipos de cancer”.
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xico, Australia y Nueva Zelanda— han sido quienes han plan-
teado repetidamente preguntas sobre las propuestas de etique-
tado de bebidas alcoholicas planteadas por otros miembros. A
continuacidn se expondran tres de los casos mas discutidos en
el Comité oTc, segun la investigaciéon realizada por O’Brien &
Mitchell (2018): Colombia*, Tailandia*y Turquia®.

Las objeciones presentadas por los Estados miembros
€n estos casos giraron en torno a seis puntos: (i) contenido de
los mensajes de advertencia; (ii) imigenes graficas que forman
parte de los mensajes de advertencia; (iii) requisitos de disefio
obligatorios para las etiquetas; (iv) requisitos de rotacién obli-
gatorios para las etiquetas; (v) negativa del Gobierno a permi-

20. En 2009, Colombia redacté una normativa que exigiria la exhibi-
cién de advertencias sanitarias sobre los riesgos asociados al consumo exce-
sivo de alcohol, especialmente entre las mujeres embarazadas, en la etiqueta
frontal de los envases de alcohol. En junio de 2009, la Unién Europea y EE.
UU. argumentaron que las etiquetas de advertencia tendrian un impacto
oneroso en sus exportaciones a Colombia. En 2013, Colombia notificé ala
oMc que la medida habia sido modificada sustancialmente. El reglamento
final redujo significativamente el alcance de los alcoholes a los que afectaba
y dej6 de imponer requisitos de etiquetado de advertencia sanitaria.

21. El Gobierno tailandés, en el 2010, propuso una legislacién sobre
advertencias sanitarias y etiquetas graficas con frases a las bebidas alcohé-
licas. Estas medidas estaban destinadas a cubrir entre el 30 % y el 50 % de
la superficie del contenedor e incluian una de seis advertencias, que debian
rotarse cada 1000 unidades de produccién (O’Brien, 2013; O’Brien & Mitche-
1l, 2018). Esta legislaciéon no entrd en rigor en su propuesta original, como
consecuencia del proceso ante el Comité oTc.

22. En 2013, Turquia propuso una nueva ley de etiquetado para be-
bidas alcoholicas, con la finalidad de incluir pictogramas relacionados con
varios temas: (i) el consumo de alcohol y el embarazo; (ii) el consumo de al-
cohol y conducir; y (iii) el consumo de alcohol por menores, ademas de la in-
clusién del texto “el alcohol no es tu amigo” (Baumberg & Anderson, 2008;
O’Brien & Mitchell, 2018). Las advertencias estaban sujetas a normas de dise-
fio especificas. Esta regulacién entrd en rigor tras cambios en el tamafio de
la fuente, el estilo y la presentacién, que se dieron en el transcurso de varias
reuniones del Comité oTc.
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tir calcomanias o etiquetas suplementarias; y (vi) restricciones
sobre las imigenes y mensajes de marketing de la industria en el
espacio de la etiqueta (Baumberg & Anderson, 2008; O’Brien,
2013; O’Brien & Mitchell, 2018).

Durante las discusiones en el Comité oTc se determi-
né6 que los Estados tenian la posibilidad de emitir regulacio-
nes siempre que tuvieran un objetivo legitimo, como la proteccién de
la salud piiblica, acorde con la normativa de la omc. En teoria, si un
miembro enmarca el objetivo de su medida de etiquetado de es-
ta manera y presenta pruebas sobre la prevalencia y la naturaleza de
los davios derivados del consumo de alcohol, con tasas y patrones de con-
sumo, la mayoria de los miembros no deberian cuestionar este
hecho como un objetivo legitimo que debe perseguirse, pues
va acorde con los compromisos adquiridos en el marco del co-
mercio internacional. Lo anterior siempre y cuando se demues-
tre que la medida no es discriminatoria o limitante al comercio
de productos tanto de caricter nacional como importados.

Ahora bien, la discusién principal sobre el etiquetado de
bebidas alcohdlicas se dio respecto del “grado de contribucion”
que tiene la medida de etiquetado frente al objetivo en salud
publica. En ese sentido, los miembros con frecuencia solicita-
ron evidencia cientifica que sustentara las caracteristicas parti-
culares de las propuestas de etiquetado y pusieron en lamesa de
discusion opiniones alternativas basadas enla ciencia.

De otra parte, en las reuniones del Comité oTcC se sostu-
vo que, si bien las etiquetas de advertencia propuestas tenian
“un efecto limitante en el comercio”, su nivel de restriccidon
al comercio era relativamente bajo. Por lo general, se entien-
de que un requisito de etiquetado es menos restrictivo del
comercio que, por ejemplo, una prohibicién a las importa-
ciones, la cual a menudo se propone como un ejemplo de la
medida més restrictiva.

Finalmente, se identificé que los miembros suelen buscar
una alternativa menos restrictiva del comercio que logre hacer
una contribucién equivalente al cumplimiento del objetivo de
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salud publica que persigue la medida y que, ademas, esté razo-
nablemente disponible para el miembro demandado. Las alter-
nativas que se mencionan en las actas de la reunién del Comité
otc son la educacién publica o escolar para transmitir infor-
macion sobre los riesgos incluidos en las etiquetas y la autorre-
gulacién de la industria. Sin embargo, también se discutié que
estas no son suficientes para cumplir con los objetivos de salud
publica que se plantearon enlaregulacion.

EMPAQUETADO DE CIGARRILLOS?*

El tabaco ha sido considerado por la oMs como una epide-
mia de riesgo mayor para la salud publica, pues cerca de ocho
millones de personas fallecen anualmente como consecuencia
de su consumo (oMs, 2021). En respuesta, dicha organizacién
adopté el Convenio Marco para el Control del Tabaco (owms,
2003), una medida que busca combatir el consumo de tabacoy
estructurar diferentes estrategias para abordar esta problema-
tica. Una de ellas ha sido la adopcién de advertencias sanitarias
fuertes en el empaquetado de los cigarrillos que cubran al me-
nos el 30%, e idealmente el 50% de las superficies expuestas®.
Posteriormente, diferentes paises empezaron a regular las ad-
vertencias en los empaquetados de cigarrillos, pero algunos en-
frentaron unaserie de obstdculos ante laomc. Un caso que tuvo
especial relevancia fue la legislaciéon de empaquetado genérico

23. Los datos presentados en esta seccién fueron extraidos principal-
mente de la base de datos “Tobacco Control Laws” de la ong Campaign for
Tobacco-Free Kids (s. f.-b).

24. Estudios han demostrado que esta medida puede convencer a los
fumadores de proteger a las demas personas no fumadoras en el interior de
las viviendas, fomentar el cumplimiento de la legislacién sobre los espacios
sin humo y alentar a méis personas a dejar de consumir tabaco. Asi, las adver-
tencias graficas aumentan enormemente la sensibilizacién de las personas
respecto de los dafios de consumir tabaco.
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de cigarrillos en Australia (Tobacco Plain Packaging), pues tuvo
un analisis en dos instancias de la omc (Gruszxzynski, 2014).

En 2013, Honduras, Indonesia, Cuba y Republica Domi-
nicana argumentaron que la legislacién sobre empaquetado
genérico de cigarrillos de Australia violaba (i) el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacio-
nados con el Comercio (Acuerdo ADpPIC), al no proporcionar
las protecciones requeridas a los derechos de marcas registra-
das, por lo cual constituia un gravamen injustificable sobre el
uso de marcas de tabaco (Acuerdo ADPIC, arts. 16.1y 20). Ade-
mas, violaba (ii) el articulo 2.2 del Acuerdo oTc, al restringir el
comercio mas de lo necesario para alcanzar un objetivo legiti-
mo (oMmc, Grupo Especial, 2018).

En respuesta, el Grupo Especial de la oMcC presenté un
informe en 2020 donde rechazé todos los fundamentos de la
demanda, al considerar que existia evidencia suficiente para
demostrar que las medidas de empaquetado genérico contri-
buyen a reducir el consumo de tabaco (omc, Grupo Especial,
2020). En consecuencia, concluy6 que las medidas de empaque-
tado genérico tienen como objetivo mejorar la salud publica
mediante la disminucion del uso de productos de tabaco y la
exposicidn a ellos en Australia (omc, Grupo Especial, 2020). El
panel reafirmé que los Estados tienen el derecho de regular la
salud publica y que la formulacién de politicas publicas no in-
terfiere con los derechos de marcas internacionales, en el mar-

25. En 2012, Australia introdujo la ley de empaquetado genérico de
cigarrillos como un paso en los esfuerzos gubernamentales para reducir el
consumo de tabaco y mejorar la salud publica. Esta normativa establece res-
tricciones sobre el color, tamafio y formato de los envases de productos de
tabaco, y determina las reglas aplicables a la aparicién de nombres de mar-
cas, empresas y variantes en los envases. De igual forma, dicha ley aumenté
el tamafio de las advertencias sanitarias colocadas en la parte delantera de los
paquetes de tabaco al 75% de la superficie.
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co de los compromisos de derecho internacional econémico
(Gruszxzynski, 2014).

Posteriormente, el Organo de Apelaciones (0A) afirmé en
su fallo final que laley que exigia el empaquetado genérico pa-
ra los productos de tabaco era totalmente compatible con los
acuerdos de la omc. En particular, la resolucién de apelacidon
confirmo que las pruebas sostenian que las regulaciones de em-
paquetado genérico del tabaco “pueden contribuir y de hecho
contribuyen al objetivo de Australia de reducir el uso y la expo-
sicién alos productos del tabaco” (omc, 04, 2020).

Estos 6rganos de la oMc han reafirmado tres conceptos
clave respecto al desarrollo de politicas de salud publica, par-
ticularmente en el contexto de las regulaciones sobre el empa-
quetado de productos de tabaco: (i) el empaquetado genérico
del tabaco no impone restricciones al comercio mayores a las
necesarias para alcanzar un objetivo legitimo de salud publica;
(ii) el Acuerdo ADPIC no les otorga a los titulares de marcas un
derecho afirmativo a usar su marca, sino el derecho a impedir
que terceros la utilicen; y (iii) el empaquetado genérico del ta-
baco constituye una restriccion justificada al uso de marcas y
no vulnerala proteccién conferida por el derecho marcario.

ETIQUETADO NUTRICIONAL?*

EnlaDeclaracion Politica sobre la Prevencién y el Control
de las Enfermedades No Transmisibles, adoptada por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas (2011), los Estados recono-
cieronla carga y la amenaza mundial de las EN'T, tal como se de-
sarrollé enla primera seccion de este documento. En respuesta,
varios paises han adoptado medidas de etiquetado nutricional
y, en su gran mayoria, han tenido que enfrentar su analisis des-
de diferentes ambitos del derecho internacional econémico.
Ese fue el caso de las regulaciones propuestas por Tailandia

26. Los datos presentados en esta seccién fueron extraidos principal-
mente de Thow et al. (2017).
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(2010)7, Chile (2013)* e Indonesia (2013)*, que fueron discuti-
das en el Comité oTc.

El etiquetado nutricional con fines de salud publica se ha
debatido en diferentes ocasiones al interior del Comité oTc de
la omc. Estas discusiones se han desarrollado bajo el precepto
de que las regulaciones en salud publica son un objetivo politi-
co legitimo siempre que no haya lugar a discriminacion nacio-
nal en relacién con estas iniciativas de etiquetado nutricional
obligatorio. Sin embargo, si se han planteado dudas sobre los
siguientes cuatro aspectos: (i) las medidas son mas restrictivas

27. En 2006, el Gobierno tailandés propuso una etiqueta de adver-
tencia obligatoria en la parte delantera del envase (“Los nifios deben tomar
menos”), ademas de la presentacidn de la informacién nutricional en forma
de semaforo para cinco categorias de aperitivos consumidos habitualmente
por los nifios. Sin embargo, la implementacién de la medida fue pospues-
ta en 2008. Solo hasta 2013 Tailandia decidi6 aplicar una medida alternat-
va que incluia una etiqueta de advertencia (“Consuma poca cantidad y haga
ejercicio para tener una condicién saludable”) y el etiquetado obligatorio de
las cantidades diarias orientativas para determinadas categorias de alimen-
tos procesados, tras lo cual no se plantearon problemas en el Comité oTc.

28. En 2013, Chile, para prevenir la obesidad y las ENT, implementé
una regulacién relacionada con el suministro de informacién nutricional
mejorada. Esta se aplicaba a determinadas categorias de alimentos procesa-
dos en forma de una “sefial de stop” octogonal que cubria el 20% del envase.
Posteriormente, se modificd en 2014 a etiquetas hexagonales para los ali-
mentos que superan los umbrales de grasas saturadas, sodio, azticar o calo-
rias. El reglamento se elaboré en un proceso consultivo y se basé en datos
sanitarios que mostraban el aumento de las tasas de obesidad infantil y de
las ENT relacionadas.

29. En 2013, el Gobierno de Indonesia propuso una regulacién de un
etiquetado que obligaba a mostrar advertencias sanitarias en los envases de
alimentos procesados a partir de abril de 2016. Las advertencias describirian
el contenido de sal, aztcar y grasa del producto. Varios miembros, entre
ellos Canad4, Australia y la UE, impugnaron la medida en el Comité oTc de
la omc. Los requisitos de etiquetado se basaron en las Directrices de Nutri-
cién de Equilibrio y en las recomendaciones relacionadas de la oms de 2008,
asi como en los datos de una encuesta sobre nutricion realizada en 2014 por
el Ministerio de Salud.
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del comercio de lo necesario; (ii) la existencia de pruebas cienti-
ficas sobre la eficacia de la medida para alcanzar el objetivo; (iii)
la coherencia con las normas internacionales; y (iv) la falta de
tiempo para los comentarios (Boza Martinez et al., 2019; Lai &
Becher, 2020; Rimpeekool et al., 2015).

En primer lugar, algunos Estados plantearon que las medi-
das propuestas podrian restringir el comercio mas de lo necesa-
rio, imponiendo cargas innecesarias a los productores, expor-
tadores o consumidores. Segun ellos, la posibilidad de utilizar
adhesivos para el etiquetado simplificaria el cumplimiento de
la medida por parte de la industria y haria que fuera menos res-
trictiva para el comercio, pues la obligacién de etiquetar una
amplia gama de alimentos, como era el caso de Chile, implicaba
una gran carga. Sobre dicho aspecto, el Acuerdo oTc les otorga
a los miembros el derecho a determinar el nivel de proteccion
en salud publica que consideran apropiado cuando persiguen
objetivos legitimos. Esto implica que debe haber un grado de
proporcionalidad entre el caracter restrictivo del comercio de
una medida y el riesgo que esta pretendia mitigar, acorde con
las discusiones del Comité oTc (Boza Martinez et al., 2019; Lai
& Becher, 2020; Rimpeekool et al., 2015).

En segundo lugar, respecto a la eficacia de las medidas, se
solicitaron pruebas que demostraran la necesidad de una regu-
lacion para lograr el objetivo de politica publica de mejorar la
alimentacion y prevenir las ENT. En particular, (i) se cuestiond
por qué la regulaciéon propuesta por Chile no se aplicaba a las
comidas vendidas en cadenas de comida rapida o a productos
como salchichas, hamburguesas, queso y chocolate. Igualmen-
te, (ii) se planted que el uso de expresiones como “alto conte-
nido en”, etiquetas de advertencia y simbolos como “sefiales
de stop” podian crear el efecto de miedo en los consumidores o
confundirlos respecto de aquellos alimentos alos que se les exi-
ge tener etiquetas que muestren altas cantidades de nutrientes
asociados con el riesgo de ENT (Boza Martinez et al., 2019; Lai &
Becher, 2020; Rimpeekool et al., 2015). En el caso de Chile —lue-
go de varias discusiones y objeciones por parte de paises como
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Estados Unidos, Australia, Suiza, Canad4, Argentina y la Unién
Europea (UE), entre otros— se ajusté el tamafo de los sellos en-
tre un 4-7% de lasuperficie del envase (Barlow et al., 2018).

En tercer lugar, respecto a su coherencia con normas in-
ternacionales, se sugirié que si existia una medida alternativa
menos restrictiva para el comercio, que cumpliera igualmen-
te el objetivo politico y estuviera razonablemente disponible,
esta seria preferible desde la perspectiva del derecho econo-
mico internacional. Las alternativas especificas al etiquetado
incluian enfoques voluntarios emprendidos por Australia y
Suiza. Igualmente, se propuso usar las actuales directrices del
Codex Alimentarius como base para el etiquetado o crear cam-
pafias educativas como posibles medidas politicas alternativas,
con el fin de evitar una falta de coherencia entre las medidas
y las normas internacionales existentes. De lo anterior se con-
cluyé que una de las principales preocupaciones con respecto
ala restriccion del comercio es la naturaleza obligatoria de las
medidas (Boza Martinez et al., 2019; Lai & Becher, 2020; Rim-
peekool et al., 2015). Sobre este punto, para maximizar el cum-
plimiento del Acuerdo oTc, es necesario que exista un vinculo
claro entre la evidencia cientifica existente, el disefio de la me-
dida y el objetivo legitimo en salud publica que esta pretende
alcanzar (Lai & Becher, 2020).

Finalmente, hubo preocupaciones en relacién con la fal-
ta de notificaciéon formal de las medidas y/o modificaciones
propuestas, la cantidad de tiempo concedido para que los de-
mas miembros hicieran comentarios y los plazos relativamen-
te cortos para la aplicacién. Incluso en aquellos casos que los
plazos de aplicacion superaron lo prescrito por el articulo 2.9
del Acuerdo otc (por ejemplo, Chile permitia un afio), se ar-
gumentd que el iempo era insuficiente en comparacién con lo
permitido para otras intervenciones de etiquetado, como el sis-
tema voluntario aplicado por la UE (plazo de aplicacion de tres
aflos) (Boza Martinez et al., 2019; Lai & Becher, 2020; Rimpee-
kooletal.,2015).
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DERECHO ECONOMICO REGIONAL:
EL CASO DE LA UNION EUROPEA?®

A continuacidn se examinan una serie de casos ocurridos
en el contexto de los acuerdos comerciales de la Unién Euro-
peay se ofrece una visién sobre los estandares establecidos pa-
ra respaldar politicas de salud publica relacionadas con etique-
tado de alimentos, alcohol y tabaco. El analisis se centra en la
aplicacién del principio de proporcionalidad por parte del Tri-
bunal de Justicia de la Unidén Europea (TTUE) y del principio de
precaucidn por parte del Tribunal de la Asociaciéon Europea de
Libre Comercio (TAELC), organismo judicial encargado de in-
terpretar el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo en
relacion conlos Estados miembros de esta asociacién.

TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA*

R (on the Application of) Philip Morris Brands SARL et al. vs. Secretary
of State for Health (Reino Unido)

En el afio 2014 se expidié la Directiva sobre Productos del
Tabaco de la Unién Europea (TPD, por sus siglas en inglés)®.

30. En el desarrollo de la investigacion para esta seccidnsobre la Unidén
Europea, se utilizé la base de datos de la organizacion no gubernamental
ong Campaigning for Tobacco-Free Kids para identificar casos relevantes
(Campaigning for Tobacco-Free Kids, s. £.-b).

31. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea tiene como objetivo ga-
rantizar que la legislacién de la UE se interprete y aplique de la misma mane-
ra en cada uno de los paises miembros; ademas de garantizar que los paises
miembros y las instituciones europeas cumplan la legislacién de la UE.

32. La Directiva sobre Productos del Tabaco de la Unién Europea es-
tablece normas aplicables a la fabricacién, presentacién y venta de los pro-
ductos de tabaco y los productos relacionados. En particular, se obliga a la
industria tabacalera a informar a los paises de la UE sobre los ingredientes
que utiliza en los productos del tabaco y a incluir advertencias sanitarias en
los envases de los productos del tabaco y los productos relacionados. Las ad-
vertencias combinadas (imdgenes, texto e informacién sobre cémo dejar de
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Posteriormente, Philip Morris y British American Tobacco in-
terpusieron una revision judicial contra el Reino Unido, sobre
la base de la intencién del Gobierno de implementar los requi-
sitos de TPD en su legislacién. Las empresas tabacaleras alega-
ron que partes de la Directiva en su conjunto no eran validas
porque eran incompatibles con los tratados de la UE, no eran
proporcionadas ni estaba respaldada por pruebas, no eran de
naturaleza suficientemente armonizadora y violaban el princi-
pio de subsidiariedad (Campaign for Tobacco-Free Kids, s. f.-a).

En respuesta, el tribunal del Reino Unido elevd una con-
sulta al T7UE. El Tribunal mantuvo todos los aspectos de la TPD,
incluidas las disposiciones para exigir etiquetas de advertencia
ilustradas y adoptar restricciones adicionales de empaque, co-
mo el empaquetado genérico. Ademas, sefialé que la UE puede
actuar para prevenir obstdculos al comercio de productos del tabaco v,
al mismo tiempo, garantizar un alto nivel de proteccion de la salud pii-
blica. Asi, el TTUE determind que los requisitos de envasado y
etiquetado eran proporcionados y no iban mas alla de lo nece-
sario y apropiado, desestimando los cuestionamientos presen-
tados (Campaign for Tobacco-Free Kids, s. f.-a).

Pillbox 38 Ltd. vs. Secretary of State for Health (Reino Unido)

Pillbox 38 Ltd., un fabricante de cigarrillos electrénicos,
interpuso un recurso judicial contra el Gobierno del Reino Uni-
do impugnando su intencién de aplicar la TDP en la legislaciéon
nacional. El TTUE consideré en este caso que la TDP era validay
confirmé todos los requisitos relativos a los cigarrillos electro-
nicos, incluidas las advertencias sanitarias, la prohibicién de la
mayor parte de la publicidad de los cigarrillos electrénicos, la
obligacién de notificar al Gobierno antes de introducir un nue-
vo producto y el requisito de incluir un folleto con el producto
que contenga informacién como lalista de ingredientes.

fumar) deben cubrir el 65% de las caras anterior y posterior en el caso de los
cigarrillos.
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El TTUE considerd que era permisible regular los cigarri-
llos electrénicos de forma diferente a otros productos del ta-
baco, en parte porque los cigarrillos electrénicos eran produc-
tos nuevos y no habia suficiente informacién sobre sus efectos
en la salud. De todas formas, los riesgos identificados y poten-
ciales relacionados con el uso de los cigarrillos electrénicos
hacian que la UE pudiera actuar de acuerdo con el principio de
precaucion en salud publica. En efecto, resulta imposible deter-
minar con certeza la existencia o el alcance del riesgo alegado,
debido a la insuficiencia o la imprecisién de los resultados de
los estudios realizados. No obstante, persiste la probabilidad de
que haya un dafio real ala salud publica en caso de que el riesgo
se materialice. Por ello, el principio de precaucién justifica la
adopcién de medidas restrictivas.

Neptune Distribution SNC y Ministro de Economia
y Hacienda (Francia)®?

En este caso, el Consejo de Estado Francés consultd al TJUE
silas disposiciones de etiquetado en las aguas minerales estaban
acordes conlos derechos relacionados conlos articulos 11, apar-
tado 1 (libertad de expresién e informacién) y 16 (libertad de
empresa) de la Carta, asi como el articulo 10 (libertad de expre-
sién) del Convenio Europeo de Derechos Humanos. El Tribu-
nal reconocié que la prohibicion establecida por el Gobierno
francés constituia una injerencia en la libertad de expresion 'y
de informacién del empresario, asi como en su libertad de em-
presa. Empero, determiné que garantizar al consumidor infor-
macidén mas precisa y transparente posible sobre las caracteris-
ticas del producto estaba estrechamente ligado a la proteccién
dela salud humana. Por tanto, era una cuestién de interés gene-

33. En la resolucion del § de febrero de 2009, el Gobierno francés re-
quiri6 a Neptune Distribution que suprimiera del etiquetado y de la publi-
cidad de sus aguas minerales todas aquellas frases que induzcan a error al
consumidor, al hacerle creer que sus productos tienen un contenido bajo o
muy bajo de sal o de sodio.
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ral que justificaba dichas limitaciones alalibertad de expresién
yde informacién del empresarioy asulibertad de empresa.

De tal manera, el Tribunal desestimé la argumentacion de
Neptune Distribution. Ademas, esboz6 que todos los riesgos
asociados con la salud humana debian guiarse bajo el principio
de precaucién, conforme al cual mientras subsista incertidumbre
sobre la existencia o el alcance de riesgos para la salud humana,
se pueden adoptar medidas de protecciony restrictivas.

TRIBUNAL DE LA ASOCIACION EUROPEA
DE LIBRE COMERCIO?**

Philip Morris Norway A. S. vs. El Estado de Noruega

El importador de productos de tabaco Philip Morris
Norway A. S. demandé a Noruega ante el Tribunal de Distrito
de Oslo, alegando que la prohibicién en la publicidad del ta-
baco —que incluia la prohibicién de exhibir productos visua-
les en establecimientos minoristas— era incompatible con el
Acuerdo del Espacio Econdémico Europeo (EEE)*. En este caso,
el tribunal de Distrito solicité fallos preliminares al TAELC, el
cual determiné que si la prohibicién afectaba tanto a los pro-
ductos del tabaco fabricados en Noruega como a los productos
del tabaco importados de otros Estados del BEE, la prohibicion
seria compatible. Adicionalmente, dijo que las restricciones a
las importaciones estaban prohibidas a menos que estuvieran
justificadas por motivos de salud publica y no fueran arbitra-
rias ni discriminatorias. De tal manera, les correspondia a las

34. El Tribunal de la Asociacién Europea de Libre Comercio fue crea-
do en 1994 y desde 1996 tiene su sede en Luxemburgo. Se encarga de garanti-
zar el respeto del derecho del EEE y esta compuesto por tres jueces (uno por
cada Estado miembro).

3S. El Espacio Econémico Europeo (EEE) fue creado en 1994 para am-
pliar las disposiciones de la Unién sobre el mercado interior a los paises de
la Asociacién Europea de Libre Comercio. Noruega, Islandia y Liechtens-
tein son partes en el EEE.
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autoridades nacionales demostrar que sus normas eran nece-
sarias para lograr el propésito declarado y que ese objetivo no
podrialograrse mediante prohibiciones o restricciones menos
extensas, o a través de prohibiciones o restricciones que tengan
menos efecto en el comercio dentro del EEE. Asi, una prohibi-
cién de exhibicidn visual, cuyo objetivo fuera reducir el consu-
mo de tabaco entre el publico en general, y entre los jovenes en
particular, eraadecuaday necesaria por motivos de salud publi-
ca, seginlo dispuesto en el articulo 13 del EEE.

Pedicel A. S. vs. la Direccion Noruega de Salud y Asuntos Sociales

El Gobierno de Noruega elev6 una consulta al TAELC para
que determinara si la prohibicién general de la publicidad de
bebidas alcoholicas, establecida en el articulo 9-2 de la Ley No-
ruega sobre el alcohol, estaba cubierta por el articulo 11 y/o el
articulo 36 del BEE. Ademas, si estaba justificada por motivos de
salud publica, aplicando el principio de proporcionalidad del
articulo 13 del EEE.

Para el Tribunal, debia demostrarse que las medidas adop-
tadas eran adecuadas para alcanzar el objetivo perseguido y
que dicho objetivo no podia alcanzarse con la misma eficacia
mediante medidas menos restrictivas del comercio dentro del
EEE. En este caso, el TAELC concluyé que la politica noruega en
materia de alcohol y la prohibicién de los anuncios de alcohol
obedecia a consideraciones sociales y sanitarias. En ese sentido,
la prohibicién noruega de la publicidad del alcohol no const-
tuia un medio de discriminacién arbitraria o una restriccion
encubierta del comercio entre las partes contratantes del EEE.
Igualmente, sostuvo que el principio de precaucién no era apli-
cable, ya que los efectos del consumo excesivo de alcohol sobre
lasalud humana no son inciertos.

Finalmente, el Tribunal recordé que la salud y la vida de
las personas ocupan el primer lugar entre los bienes o intereses
protegidos por el articulo 13 del EEE. En ese orden de ideas, las
partes contratantes pueden decidir el grado de proteccion que
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desean otorgar a la salud publica y la forma de protecciéon. No
obstante, solo pueden hacerlo dentro de los limites fijados por
el Acuerdo EEE y, en particular, deben respetar el principio de
proporcionalidad.

PARAMETROS APLICABLES EN EL DERECHO
INTERNACIONAL ECONOMICO PARA LA
ADOPCION DE UN ETIQUETADO FRONTAL
DE ADVERTENCIA

A medida que la suscripcidn de acuerdos comerciales se ha
ido ampliando, también se ha comenzado a prestar mayor aten-
ciénados grandes temas. Primero, el alcance y la influencia que
tienen la liberalizacién de las inversiones y los acuerdos comer-
ciales en los regimenes normativos y las politicas nacionales.
Segundo, el comercio de productos basicos perjudiciales para
la salud, en particular el tabaco, el alcohol y los alimentos alta-
mente procesadosy las materias primas con las que se elaboran.

El analisis presentado en este capitulo pone de relieve una
preocupacion constante sobre los desafios que persisten para
aprobar o implementar medidas regulatorias y de politica pu-
blica relacionadas con el tabaco, el alcohol y los alimentos ul-
traprocesados, o con medidas para la prevencion de ENT, en el
marco del derecho comercial internacional. A su vez, el grado
de “autonomia reguladora” que conservan los Gobiernos en
el régimen de comercio internacional ha sido objeto de deba-
te durante la tltima década. Un informe de Barlow et al. (2018)
evidencid que entre 1995 y 2016 se cuestionaron en la omc 93
reglamentos sobre alimentos, bebidas y tabaco, de los cuales el
41,9% se centraron en normas de etiquetado. E1 16,4 % de las im-
pugnaciones se referian a obstaculos “innecesarios” al comer-
cio, y tan solo el 1,1% de las impugnaciones formuladas que-
daron sin resolver y se convirtieron en una disputa comercial
(Barlow et al., 2018).

Estas cuestiones, como se vio antes, no son de menor im-
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portancia, pues los Estados estan en obligacion de preservar
los intereses de la salud publica y garantizar sus obligaciones
en materia de derechos humanos, asi como de hacer frente a las
posibles repercusiones que pueda tener una reglamentaciéon
nacional en el marco comercial internacional. Por ende, ala ho-
ra de decidir si aplicar medidas de regulacién que tengan como
proposito prevenir las ENT, los Estados deben tener en cuenta,
entre otros factores, el cumplimiento de las obligaciones co-
mercialesy sus estandares.

Una forma de abordar esta decision respecto al estableci-
miento o no de una regulacion puede ser analizar casos simi-
lares, como se propone en este documento. De este ejercicio se
pueden extraer ciertas premisas aplicables en relacién con las
obligaciones del derecho comercial, en el marco de una regula-
cién nacional cuyo propdsito sea responder a una problemati-
ca en salud publica. Asi, proponemos seis parimetros o premi-
sas que, creemos, pueden reconciliar las tensiones que se han
venido planteando alolargo de este documento:

1. Los paises, en el marco de los compromisos de la omc,
pueden tomar decisiones que restrinjan el comercio inter-
nacional, siempre y cuando estas persigan un objetivo le-
gitimo y/o interés publico. Dentro de estas medidas se en-
cuentran aquellas que propenden por la salud publica de
los ciudadanos.

2. Los Estados se encuentran en la libertad de determinar el
grado de proteccidon que desean otorgar a sus ciudadanos,
sin que ello implique per se una vulneracion a las normas
de comercio internacional.

3. Las medidas deben estar basadas en la mejor evidencia
cientifica disponible y, por tanto, hay que buscar que la
regulacién restrictiva al comercio sea proporcional al
objetivo de politica publica planteado. En caso de que
un Estado no cuente con la evidencia cientifica, se de-
be pensar en otra medida que sea proporcional al objeti-
vo planteado en salud publica y que no imponga cargas
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innecesarias a los importadores y exportadores. Entre
las medidas que se han planteado durante las discusio-
nes analizadas se encuentran la educacién o la autorre-
gulacién. Sin embargo, es importante resaltar que estas
medidas no son idéneas para cumplir los objetivos de
salud publica, pues la mejor evidencia cientifica disponi-
ble, referenciada al inicio de este texto, muestra impac-
tos diferentes entre uno y otro modelo de regulacion.

En el marco de los acuerdos comerciales regionales de la
Union Europea, cuando no se cuente con la mejor eviden-
cia cientifica sobre los efectos del consumo de un deter-
minado producto, se puede aplicar el principio de precau-
cién ala medida regulatoria. Seguin este, en aquellos casos
donde resulta imposible determinar con certeza la exis-
tencia o el alcance de un riesgo, debido a la insuficiencia o
la imprecisién de los resultados de los estudios realizados,
pero persiste la probabilidad de que haya un dafio real pa-
ra la salud publica si el riesgo se materializa, se justifica la
adopcion de medidas restrictivas al comercio de determi-
nado producto.

4. Estas medidas deben ser aplicadas sin discriminacidn res-
pecto de los bienes nacionales, pues en esta regulacién no
hay lugar a diferenciar entre los productos®.

5. Los inversionistas que son titulares de una marca no te-
nen un derecho absoluto de uso, libre de toda regulacién.
Por el contrario, este es un derecho exclusivo, entendido
como la capacidad de poder excluir a terceros del merca-
do, de modo que solo el titular de la marca la use en el co-

36. Ver los casos: Cargill, Incorporated vs. United Mexican States;
Corn Products International, Inc. vs. United Mexican States; Archer Daniels
Midland Company and Tate & Lyle Ingredients Americas, Inc. vs. United
Mexican States.
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mercio. En todo caso, este estard sujeto a la potestad regu-
latoria del Estado® y los intereses publicos.

6. Resulta importante para los Estados que, en el marco de
las obligaciones de comercio internacional, cumplan con
el principio de transparenciay, por tanto, notifiquen a los
otros Estados con el mayor tiempo posible de la entrada
en vigencia de la nueva regulacién que pretende etiquetar
algtin bien, de modo que se puedan hacer los comentarios
y resolver los cuestionamientos necesarios.

CONCLUSION

Las medidas para luchar contra la obesidad, el sobrepesoy
las enfermedades crénicas no transmisibles estin cada vez mas
en el centro de la tensién entre los acuerdos comerciales y la
salud publica. La coherencia entre las politicas comerciales y de
salud a nivel nacional es clave paralograr unaregulaciéon eficaz.
Para ello, los paises deben adoptar estrategias que hagan frente
a los efectos nocivos resultantes del consumo de alimentos al-
tos en grasas, sodio o azucares. A su vez, tienen que enfrentar
los argumentos que surgen en relacién conlos acuerdos comer-
ciales y de inversién que en ocasiones se contraponen con la
proteccion de la salud publica.

Laautorregulacion —como se analizé en la primera seccién
de este documento— es una forma de limitar los espacios regula-
torios de los Estados, consecuencia de la capacidad que tienen las
industrias de imponer sus propias reglas de juego y no presentar
garantias para su cumplimiento. De hecho, el analisis de los dos
modelos de etiquetado frontal, uno voluntario y el otro obliga-
torio, evidencioé que la autorregulacién no es el mecanismo mas
idéneo para cumplir conlos objetivos de salud publica en el con-
texto de las ENT. En cambio, tanto los estandares internacionales

37. Ver: Philip Morris Brands Sarl, Philip Morris Products S. A. y Abal
Hermanos S. A. vs. Republica Oriental de Uruguay.

190

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

como la evidencia cientifica muestran que un etiquetado obliga-
torio y estatal garantiza mayores niveles de cumplimiento en la
industriay estandares de regulacién mas claros.

En ese mismo orden de ideas, una regulacién obligatoria
no vaen contrade los compromisos adquiridos por los Estados
en el marco de los acuerdos de comercio internacional, pues
esta encuentra respaldo en dicho contexto normativo siem-
pre que tenga un objetivo legitimo, como lo es la salud publi-
ca. Creemos que los Estados disponen de un importante espa-
cio normativo para garantizar un alto nivel de proteccién de
la salud publica en el desarrollo y la aplicacion de sus politicas
nacionales, y cumplir asi con sus obligaciones en favor del dere-
cho ala salud y los derechos conexos, siempre que se cumplan
los principios clave del derecho econémico internacional.

Finalmente, es vital proteger el espacio regulatorio de los
Estados, que se ha venido aclarando y perfilando con las deci-
siones tomadas en diferentes ambitos del derecho econémico
internacional, algunas de las cuales fueron analizadas en este
texto. Para mantener su espacio regulatorio, los Estados deben
tratar de cumplir minimo con los seis pardimetros o premisas
propuestas en este documento, de modo que no exista duda
respecto de la compatibilidad entre los objetivos de salud publi-
ca, a través del uso de su espacio regulatorio, y lalegitimidad de
establecer restricciones justificadas y proporcionales al comer-
cio, como sucede en el caso del etiquetado nutricional.
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Capitulo 6

Revision de los requisitos de etiquetado
nutricional de alimentos en América Latina:
un andlisis de la normativa del comercio
internacional desde la perspectiva de la

centralidad de los derechos humanos
Maria Cecilia Cury Chaddad

INTRODUCCION

En un escenario mundial en el que el entorno alimentario
no ha sido favorable para que haya una alimentacion nutricio-
nalmente adecuada (Swinburn, 2019), la poblacién ha sufrido
con el aumento de peso —comun incluso entre nifios, nifias y
adolescentes— y un alto indice de prevalencia de las enferme-
dades crénicas no transmisibles (World Health Organization
[WHO], 2004). Mis alla de los impactos negativos que una mala
alimentacién puede causar en la salud de las personas, asi como
en el medio ambiente, esta situacién alimentaria desfavorable
trae costos directos e indirectos a la sociedad (Miller & Sukh-
dev, 2018; Garde & Zrili¢, 2020), 1o que debe ser considerado en
el proceso de formulacién e implementacion de politicas.

Es sabido que el aumento de peso y la prevalencia de las
enfermedades cronicas no transmisibles son producto de cau-
sas multifactoriales, pero es igualmente sabido que uno de sus
factores determinantes es la (carencia de) calidad de los alimen-
tos (Organizacion Panamericana de la Salud [0Ps], 2014). En ese
sentido, mejorar los requisitos de etiquetado es una de las me-
didas mas necesarias para cambiar esta situacion (OPs, 2020).
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Esta es, de hecho, una de las justificaciones a la intensifica-
cién del debate sobre los requisitos de etiquetado de alimentos
en la dldma década, en especial en América Latina, donde las
normativas fueron cambiadas buscando mejorar la capacidad
de los consumidores para comprender la informacién conteni-
da en la etiqueta de los alimentos empaquetados. Producto de
esto, ya se han implementado modificaciones en el etiquetado
de alimentos en Chile, México, Uruguay y Pert. En el caso de
Brasil, la normativa aprobada en 2020 establecié un plazo ex-
tenso para la adecuacién de las etiquetas y, como consecuencia
de una prérroga solicitada por el sector productivo, la entrada
en vigor de las disposiciones, que debia iniciar a partir de octu-
bre de 2022 se pospuso. En consecuencia, su aplicacion se hizo
efectiva principalmente a partir de 2024. Por su parte, las regu-
laciones de Colombia' y Argentina, aprobadas ambas en 2021y
reglamentadas en 2022, fijaron plazos de cumplimiento que se
extienden hasta 2024 y 2025, respectivamente.

Si bien estas normativas presentan diferencias respecto al
modelo, los puntos de corte y los nutrientes criticos contem-
plados para la implementacién del etiquetado frontal, , entre
los cambios mas importantes estan el deber de destacar en la
etiqueta frontal la presencia de nutrientes criticos y, en el ca-
so de Mexico y Argentina, el establecimiento de algunas decla-
raciones nutricionales (“claims”) cuando el producto contenga
cafeina y/o edulcorantes. En Chile, Pertt y México, ademis, hay
limites a la publicidad dirigida a nifios y nifias, algo que ocurre
también en Argentina con la aprobacién de la ley de promo-
cién de alimentacién saludable y su reglamento.

Pese a su relevancia, en respuesta a este movimiento de re-
vision sobre las politicas de etiquetado de alimentos todavia
surgen cuestionamientos respecto a la legalidad de esas medi-
das, por supuesta violacidn a los acuerdos comerciales interna-

1. Respecto alaregulacidn en Colombia, se puede consultar el capitulo
xv1, incluido en esta edicion.
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cionales, como es el caso de las reglas de la Organizacién Mun-
dial del Comercio (omc), principalmente el Tratado de Libre
Comercio. Asi, son frecuentes posturas que afirman que el
etiquetado de alimentos ya seria objeto de tratamiento por el
Codex Alimentarius, tal como sucedié en Chile (Mialon et al.,
2020) y Brasil (Mialon et al., 2021). En la practica, los acuerdos
de libre comercio se han utilizado —de manera equivocada, co-
mo ya se demostrara— como una especie de escudo contra los
intentos de regular las politicas destinadas a promover la salud
publica (Tangcharoensathien et al., 2019; Dorlach & Mertens-
kotter, 2020).

Surge, entonces, la necesidad de analizar el rol del sistema
normativo aplicable al comercio internacional, ademds de con-
siderar sus limites y potencialidades, en la consolidacién de los
derechos fundamentales de los consumidores, en especial sus
derechos alasalud y al acceso a una alimentacion adecuada. Es
asi porque suimplementacion depende, vale registrar, del acce-
so a informacién clara y precisa en las etiquetas de los produc-
tos, de modo que estas no induzcan a los consumidores al error
o engafo.

Si, por un lado, la pluralidad de normas de etiquetado de
alimentos causa un impacto en el curso del comercio interna-
cional, por el otro, las politicas de salud deben considerar las
peculiaridades de cada uno de los paises, asi como la diversidad
en el estandar de consumo y el nivel educacional de las respec-
tivas poblaciones. Por lo tanto, no siempre una normativa ni-
ca, global, sera apta para tratar una demanda de salud de modo
adecuado, ni serd suficiente para cada una de las realidades. Esta
postura, que valida el enfrentamiento unilateral de las cuestio-
nes mas urgentes parala salud y la vida de las personas, tiene su
fundamento en el deber de proteccién y promocion de los de-
rechos humanos, hecho que, a su vez, se funda en la normativa
delaoMc yensus precedentes.

Teniendo en cuenta los cuestionamientos a la legitimidad
de las politicas de etiquetado de alimentos adoptadas en Amé-
rica Latina, especificamente acerca de su compatibilidad con
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las reglas de comercio, es de gran importancia evaluar las reglas
aplicables. Para esto hay que considerar no solo las normas de
derecho econémico, sino también aquellas que abordan los de-
beres de los paises en materia de promociény proteccion de los
derechos humanos. Ese sera, por tanto, el objetivo del presente
capitulo.

PARAMETROS INTERNACIONALES PARA LA
COOPERACION ENTRE LOS PAISES

Para comprender el aparente conflicto entre las normas de
derecho comercial y las que tratan los derechos humanos, hay
que comenzar por algunas consideraciones respecto a las refe-
rencias internacionales sobre cooperacién internacional. El fin
de la Primera Guerra Mundial condujo ala creacién de la Socie-
dad delas Naciones, por medio del Tratado de Versalles de 28 de
junio de 1919. Dicho organismo tenia como objetivo principal
promover la cooperacién internacional para garantizar la paz.
El Tratado de Versales fue clave para el sistema internacional de
proteccion de los derechos humanos, e incluso fue la base de lo
que se torno la Organizacion Internacional del Trabajo (o1T).

Sin embargo, falt6 efectividad en la actuacion de la Socie-
dad de las Naciones, al punto de no lograr impedir las violacio-
nes de derechos humanos ocurridas en la segunda mitad del
siglo xx, como la Guerra Civil Espafiola y la Segunda Guerra
Mundial. Una de las causas del fracaso fue la falta de potencias
entre sus miembros, como Estados Unidos, que no tuvo el apo-
yo del Senado, por lo que no se pudo ratificar la entrada de uno
de los idealizadores de la Sociedad de las Naciones. También
son presentadas como justificaciones el colonialismo, el nacio-
nalismo, el fascismo y el comunismo (Fernindez Liesa, 2015). Si
bien esta iniciativa no prosperd, fue una especie de laboratorio
paralacreacién de las Naciones Unidas.

Enlos afios 40, como respuesta a las atrocidades ocurridas
en la Segunda Guerra Mundial, surgieron diversas negociacio-
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nes y acuerdos internacionales que buscaban evitar la repe-
ticion de esas graves violaciones a los derechos humanos. Asi,
durante esta época se celebraron acuerdos para propiciar un
mejor arreglo entre los paises respecto a las relaciones comer-
ciales y financieras, al igual que acuerdos para definir parame-
tros minimos de proteccion para las personas.

Con respecto al comercio internacional, en 1947 se apro-
b6 el Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio o Acuerdo
General sobre Aduanas y Comercio (en inglés, General Agree-
ment on Tariffs and Trade, GATT). La intencioén era crear la Or-
ganizacion Internacional de Comercio, que actuaria al lado del
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (¢m1), lo
que nunca se concretizo. Lo que se logré fue la aprobacion del
acuerdo tarifario mencionado y el GATT fue una organizaciéon
provisional por mas de 40 afios. En 1994, fue absorbido por el
Acuerdo de Marrakech (Acuerdo de la oMc), que iniciaria la
creaciéon dela oMc en 19942,

Por su parte, el 24 de octubre de 1945, por medio de la Car-
ta de las Naciones Unidas, se cred la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas (ONU), que tenia el objetivo de viabilizar una mejor
cooperacion entre los paises, creando parametros comunes pa-
ra garantizar la proteccién alos derechos humanos. Este movi-
miento de humanizacién del derecho internacional y de inter-
nacionalizacién de los derechos humanos estuvo marcado por
la fuerza expansiva del principio de la dignidad de la persona
humana (Piovesan, 2018), que celebraba el derecho internacio-
nal de los derechos humanos.

En este contexto, la Asamblea General de las Naciones
Unidas (por la Resolucién 217 A III) adoptd, el 10 de diciem-

2. El Acuerdo de la oMc previd una serie de acuerdos subsidiarios. Por
ejemplo: el Acuerdo sobre Barreras Técnicas al Comercio (oTc), del Acuer-
do sobre los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comer-
cio, el Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, el
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y el Acuerdo sobre Inversio-
nes, que entraron en vigor en 1995, con el inicio de las actividades de la omc.

207

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

bre 1948, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
(puDpH). Esta declaracién inauguré la concepcién contempora-
nea de dichos derechos, aportando al campo del derecho inter-
nacional de los derechos humanos “cimiento axiolégico y uni-
dad valorativa” (traduccién propia, Piovesan, 2001). La DUDH
reconocio a todas las personas como sujetos de derecho inter-
nacional, reforzando laidea de la universalidad de los derechos
humanos, los cuales serian indivisibles, interdependientes e in-
terrelacionados. Ademas, en el mismo instrumento se incluye-
ron tanto los derechos civiles y politicos como los econémicos,
sociales y culturales, confiriéndoles asi igual jerarquia y hacién-
dolos igualmente exigibles (Henkin, 1990).

En cuanto a los derechos de las personas, en 1966 fueron
aprobados dos importantes pactos internacionales que, en con-
junto con la bupH, formaron la “Carta Internacional de Dere-
chos Humanos”, a saber: el Pacto Internacional de los Derechos
Civiles y Politicos (PI1DCP) y el Pacto Internacional de los Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Por su parte,
en el ambito regional, el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos —inaugurado por la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos de 1969 — previd en el Protocolo de San
Salvador, de 1988, los derechos ala salud y ala alimentacién nu-
tricionalmente adecuada como derechos que deben ser tutela-
dos por el Estado (Protocolo de San Salvador, 1988).

Para el propésito de esta investigacion, es relevante regis-
trar que, aunque haya diferencias en sus redacciones, todos los
instrumentos referenciados disponen que las personas tienen
derecho alasalud y alaalimentacién. De esto resulta que los Es-
tados tengan el deber de promover y proteger estos derechos,
incluso ante temas de comercio internacional, como se demos-
trard mas adelante. Igualmente, es importante destacar que la
fragmentacion de los tratados y la diversidad de fundamentos
teéricos —el valor moral intrinseco alos derechos humanos en
oposicién al utilitarismo tipico de los aspectos comerciales—
representan desafios en el momento de su aplicacidn, en espe-
cial cuando hay la necesidad de conciliar ambos sistemas.
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No es de extranar, entonces, que haya un movimiento en
favor de realzar la coexistencia y promover la aproximacion
de ambos sistemas, con el objetivo de promover la coherencia
entre ellos. En este sentido fueron publicados el informe del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH) sobre “La liberalizacién del comercio de
servicios y los derechos humanos” (ACNUDH, 2002) y el infor-
me Empresas 'y Derechos Humanos: estdndares interamericanos, pre-
sentado por la Relatoria Especial sobre Derechos Econémicos
Sociales Culturales y Ambientales (REDEscA), aprobado por la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIpH) el 1
de noviembre de 2019. Estos textos seran examinados a detalle
mis adelante.

De este movimiento mas reciente de aproximacion a los
sistemas, hay una ventana que viabiliza la compatibilizacién y
coherencia entre la normativa de comercio internacional y la
que trata de los derechos humanos. Este es un tema que sigue
siendo abordado en la versién actual de lalegislacion de la omc
y es el objeto de la siguiente seccion.

OBJETIVOS LEGITIMOS: UNA PUERTA DE
ENTRADA PARA LA CONCILIACION ENTRE LOS
PARAMETROS INTERNACIONALES DE COMERCIO
CON LOS DEFINIDORES DE DERECHOS HUMANOS

A pesar de que el Acuerdo de la oMc trata especificamente
los aspectos comerciales, existen caminos abiertos para la con-
ciliaciéon de las agendas atinentes al comercio internacional con
las demandas de proteccién y promocién de los derechos hu-
manos. Efectivamente, en su preambulo, el Acuerdo dispone
que las relaciones en el dominio comercial y econémico deben
orientarse teniendo en cuentala mejora de los niveles de vida, la
realizacién del pleno empleo, y un aumento acentuado y cons-
tante de los rendimientos reales y de la consecucidn efectiva.
Ademas, tales relaciones deben enfocarse en el desarrollo de la
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produccién y del comercio de mercaderias y servicios, permi-
tiendo simultaneamente optimizar la utilizacién de los recur-
sos mundiales. Esto en consonancia con el objetivo de lograr un
desarrollo sustentable que procure proteger y preservar el am-
biente, ademas de perfeccionar los medios para alcanzar esos ob-
jetivos de un modo compatible con las respectivas necesidades
y preocupaciones a diferentes niveles de desarrollo econémico.

El articulo 5 del Acuerdo in comento sefialé que el Conse-
jo General deberia tomar “las medidas adecuadas para asegurar
una cooperacion eficaz con otras organizaciones interguber-
namentales cuyas competencias estén relacionadas con las de la
omc” (art. 5.1). Estaregla serd uno de los hilos conductores para
el desarrollo de las cuestiones aqui presentadas. Sumado a esto,
de todo el sistema de la omc, compuesto de distintos acuerdos,
los tres instrumentos que exigen una mayor atencioén son el Ga-
TT, el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (Acuer-
do otc)y el Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias
y Fitosanitarias (Acuerdo sps), por su correlacién directa con el
comercio de alimentos.

El Acuerdo oTC tiene como objetivo garantizar que, como
regla general, las normas, los reglamentos técnicos y los proce-
dimientos de evaluacion de la conformidad elaborados por pai-
ses miembros de la oMcC no contengan un tratamiento menos
favorable para los productos importados que aquel concedido
alos productos similares de origen nacional y a productos simi-
lares originarios de cualquier otro pais. Asi, la premisa es que,
normalmente, los reglamentos técnicos no deben ser elabora-
dos, adoptados o aplicados teniendo como finalidad (dolo) o
efecto (consecuencia involuntaria) crear obstaculos técnicos al
comercio internacional. Se veda, por lo tanto, la utilizacién de
normas o reglamentos técnicos no transparentes o sin funda-
mento en normas internacionalmente aceptadas o, aun, aque-
llas resultantes de procedimientos de evaluacién de la confor-
midad no transparentes y/o demasiado costosos, asi como de
inspecciones excesivamente rigurosas. Esta premisa es una de
las claves para comprender correctamente la evaluacién de las
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excepciones a la regla general, ante la necesidad de atender un
objetivo legitimo.

Por su parte, el Acuerdo sps tiene por objetivo proteger la
viday la salud (humana y animal), ademés de la sanidad vegetal,
por medio de normas, procedimientos y controles aplicables al
comercio internacional de productos agricolas. Este acuerdo,
siguiendo lalégica del sistema normativo de la omc, recomien-
da la observancia de los estandares internacionales y prohibe
laimposicién de obstaculos arbitrarios, privados de razonabili-
dady proporcionalidad.

El sps, ademds, menciona expresamente la aplicacién de
las referencias del Codex Alimentarius, un férum creado en
1963 por la Organizacién de las Naciones Unidas para Alimen-
tacién y Agricultura (FA0) y la Organizacién Mundial de la Sa-
lud (oMs). Uno de los objetivos del Codex Alimentarius es pro-
teger la salud de los consumidores y asegurar practicas justas
(fair practices). De este modo, la elaboracién y el establecimiento
de definiciones y requisitos concertados para facilitar el comer-
cio internacional de los alimentos deben estar pautados en la
misién de proteger la salud de las personas y asegurar practicas
justas. Aunque el producto de laactuaciéon del Codex Alimenta-
rius no sea vinculante, los estindares aprobados por su Comité
contienen la compilacién de estindares cominmente acorda-
dos entre los paises miembros, por lo que tienen gran influen-
ciaenlos debates normativos regionales y locales.

De lo anteriormente indicado podemos concluir que el sis-
tema de la omc tiene la proteccién alavida y la salud (humana,
animal y vegetal) entre sus objetivos. De este modo, mas alld de
buscar definir los parametros minimos para posibilitar el flujo
internacional de mercaderias, las reglas de la omc también tie-
nen por objeto dar soporte a las limitaciones creadas para pro-
teger la vida y la salud, asi como a las medidas enfocadas en evi-
tar situaciones engafiosas para los consumidores y en prevenir
enfermedades.

Este es el escenario que fundamentala apertura del sistema
delaomc alaposibilidad de que sean impuestas reglas distintas
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de aquellas establecidas internacionalmente, particularmente
ante la identificacién por un determinado pais de la necesidad
de atender de modo excepcional a una demanda interna, cir-
cunstancia que el GATT denomina como “objetivo legitimo”. El
articulo xx del GATT, igual que el numeral 2.2 del articulo 2 del
Acuerdo oTc, garantiza la posibilidad de que los Estados adop-
ten medidas unilaterales para atender a objetivos legitimos,
que son listados a titulo ejemplificativo en los paragrafos del
mencionado articulo. Tal es el caso de la prevencidn de pract-
cas engafosas; o de la proteccion de la salud o seguridad huma-
na, la salud o vida animal o vegetal, o del medio ambiente. Ahi
esta la ventana del sistema de la omc para acoger las demandas
de derechos humanos.

En la practica, verificar la existencia del objetivo legitimo,
para fines de rectificar la compatibilidad de la medida con lo
dispuesto en el articulo xx, depende de la casuistica, es decir,
del andlisis del caso concreto. Si bien, por unlado, hay apertura
paralaindicacién delos objetivos legitimos, por otro, su justifi-
cacién no puede ser aleatoria ni genérica; esta debe ser demos-
trada concretamente ante la identificacion de la necesidad de
medidas que no sean concertadas entre los paises.

El analisis de la subsuncién de una medida concreta den-
tro de las hip6tesis de excepcidn ocurre en dos etapas. El deno-
minado two-tiered test se puede observar en el diagrama elabora-
do por el Ministerio de la Economia, Comercio e Industria de
Japén en 2016, traducido libremente (pagina siguiente, arriba).

El reconocimiento de la validez de la medida depende-
ra, entonces, de la capacidad del Estado para comprobar: (i) la
existencia de un nexo entre la medida adoptada y el objetivo
normativo que se pretende alcanzar, (ii) que esta fundamenta-
da técnicay cientificamente y (iii) que es proporcional; en otras
palabras, que no es ni més rigurosa ni mas indulgente de lo
necesario para alcanzar el objetivo que se persigue (Chaddad,
2014; Prazeres, 2003).

Ademis, verificar el criterio de la proporcionalidad, en
el aspecto de la necesidad, implicara comprobar estos tres ele-
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Figurai
Two-tiered test
(marco tedrico para la interpretacion del articulo xx del GATT)

Asuntos que Asuntos que deben
deben ser ser probados por
probados por los los paises
paises demandados
peticionarios
. . Si EEcent Si | Subsuncién a el [No ]l{stlflcable
Violacién de las una de las segun el art. xx
™ . ™1 chapeau del art. [ .
reglas del caTT excepciones del (compatible con
xx de GATT
art. xx de GATT el gaTT)
No s In]}lstlflcable
segtn el art. xx
(incompatible
con el GATT)

Fuente: traduccién propia, Ministerio de la Economia, Comercio e Industria
deJapdn, 2016.

mentos: (i) cudnto contribuye la medida con la observancia del
objetivo normativo; (ii) cudl es la relevancia de los intereses co-
munes o de los valores a ser protegidos; y (iii) cual es el impacto
que la regulacién tendrd en las importaciones o exportaciones
(Tamiotti, 2007). Finalmente, se suma a la etapa anterior la ve-
rificacion de si existe una discriminacidn arbitraria e injustifi-
cable entre paises y/o si hay una restriccion velada al comercio
internacional. Cualquiera de estas hipdtesis implica la invalida-
cién de la medida, segtin lo que dispone el “chapeau” del art. xx
del gaTT.

Hechas las consideraciones teoricas sobre la técnica que
se usa para evaluar la compatibilidad de las medidas unilatera-
les con las hipétesis de excepcidn que contiene el GATT, es im-
portante explorar algunos casos concretos que fueron objeto
de disputa enla omc. Particularmente, se trataran casos que te-
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nian como antecedente la aprobacién de politicas publicas que
buscaban promover objetivos legitimos, como, por ejemplo, la
proteccidon de lasalud publica de un determinado pais.

DISCUSION SOBRE DISPUTAS EN LA OMC

La discusioén que se hard a continuacion sobre las disputas
en la oMc prioriza los casos relacionados con lo dispuesto en
el articulo xx(b) del GATT. En especial, se trataran aquellas dis-
cusiones que poseen como antecedente la alegaciéon de que la
regulacién aprobada tiene como objetivo atender la necesidad
de promover la salud y la vida de las personas. Las busquedas se
basan sobre todo en la consolidacidn de jurisprudencia relacio-
nada con la interpretaciéon del Organo de Apelaciéon [0a] de la
oMc sobre el tema. Dichos materiales estan disponibles en el si-
tio electronico de la omc (2021b) y en el documento “wTo Dis-
pute Settlement: one-page case summaries - 1995-2020” (OMC,
2021a). A partir del primer documento, se destacaron los casos
emblematicos que moldean la comprensién de la omc sobre el
alcance y los limites del articulo xx y sus pardgrafos; a ejemplo,
los casos US - Gasoline (DS2), US - Shrimp (DS58), EC - Asbestos
(DS135) vy Brazil - Restored Tyres (DS332).

Los dos primeros casos ilustran la naturaleza y el propédsi-
to del chapeau del articulo xx. Asi, en US - Gasoline tenemos la
identificaciéon de un proteccionismo disfrazado y, por lo tanto,
condenable. En 1995, Brasil y Venezuela cuestionaron la poli-
tica estadounidense que restringia la importacién de gasolina
bajo el pretexto de proteger el medio ambiente. En su evalua-
cidn, el oa de la omc entendid que, aunque la medida tuviera
como justificacidn el interés de proteger recursos agotables, el
parametro adoptado era arbitrario, ya que preveia requisitos
diferentes para los productos nacionales y los importados; era,
por lo tanto, un caso de discriminacién injustificada. Igualmen-
te, en US - Shrimp (DSs8), India, Malasia, Paquistin y Tailandia
presentaron un cuestionamiento en 1997 ala exigencia por par-
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te de Estados Unidos de certificaciones para la importacién de
camarones. Aunque el 0A reconocié la intencion de proteger
recursos agotables, no se comprobé la justificaciéon de modo
satisfactorio, por lo que habia una violacién al chapeau del ar-
ticulo xx del GATT. Estos dos casos constituyen un importan-
te aspecto procesal adoptado por la omc en la evaluacion de la
subsuncién de las politicas dentro de las excepciones permiti-
das porlanormativa de este 6rgano.

El anilisis de compatibilidad ocurre en dos etapas, comen-
zando por la comprobacidn del acogimiento a uno de los pa-
rrafos, antes de evaluar el chapeau del articulo xx. Un ejemplo
que ilustra bien esta secuencia es el caso Brazil - Restored Tyres
(DS332), que ocurrid en 2005, en el cual la Unién Europea cues-
tiond la prohibicién de la importacién de neumaticos usados
por Brasil. En su defensa, Brasil arguyé que: (i) la medida evi-
taria riesgos a la salud, la vida y el medio ambiente; (ii) la medi-
da adoptada era adecuada respecto ala politica publica buscada
con la prohibicion; (iii) la medida era necesaria para alcanzar
ese objetivo, por falta de una medida alternativa menos restric-
tiva; y (iv) no habia discriminacién arbitraria o proteccionismo
disfrazado. El 0a sostuvo, en 2006, que la medida era necesaria
y que no existian otras alternativas razonablemente disponi-
bles a la prohibicién (art. xxb). Al mismo tiempo, el 0a con-
cluyé6 que la importacién de neumaticos desde otros paises del
Mercado Comun del Sur (Mercosur) y desde paises que conta-
ban con medidas cautelares judiciales a su favor constituia una
discriminacién comercial arbitraria e injustificable, prohibida
por el encabezado (chapeau) del articulo xx3. De todos modos,
este caso, como lo dijo el oa, ilustré las tensiones que pueden
existir entre el comercio internacional, por un lado, y la salud
publicay las preocupaciones ambientales, por el otro.

3. El poder ejecutivo de Brasil present6 esta decisién ante la Corte Su-
prema (ADPF 101) con el fin de obtener un fallo que declarara inconstitucio-
nal la importacién de neumaticos usados y recauchutados de cualquier pais,
incluidos los Estados miembros del Mercosur.
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En sentido contrario esta el caso EC - Asbestos (DS135),
fruto de un cuestionamiento a la validez de la prohibicién del
uso de amianto crisotilo por Francia planteado por Canadd en
1998. En la disputa, el 0a convalidé el interés francés de prote-
ger la salud de los trabajadores (expuestos de modo constante)
y los demas seres humanos (expuestos ocasionalmente) ala sus-
tancia. Ademas, consider6 que la medida cumplié con las con-
diciones del preambulo del art. xx, ya que no dio lugar a una
discriminacion arbitraria o injustificable ni constituia una res-
triccidon encubierta al comercio internacional. Es interesante
resaltar que el 0A evalud la razonabilidad de la prohibicion, ve-
rificando que no habia otra medida disponible.

Por otro lado, el segundo documento sirvié de base pa-
ra evaluar casos especificos en los cuales hubo una discusién
acerca de la alegada incidencia de la excepcidén permitida por
elliteral b del articulo xx del GATT. Se encontraron los ya men-
cionados EC - Asbestos (DS135) y Brazil - Restored Tyres (DS332),
ademas de China - Raw Material (DS394, 395, 398), Indone-
sia — Chicken (DS484)y EC - Seal Products (DS400,401). Cabe sefia-
lar que el debate EC - Seal Products (DS400,401) se relaciona con
la proteccion de los animales, no con la salud humana; por esto,
fue excluido de esta etapa de investigacion.

Por su parte, la disputa sobre la prohibiciéon de la impor-
tacién de neumaticos usados por Brasil (DS332) result6 en una
importante construccidn jurisprudencial acerca del alcance de
laidea de necesidad prevista en el literal b (“necesario para pro-
teger la salud y vida humana, animal y vegetal”). Tal como fue
apuntado en el item precedente, la evaluacion de la validez de
una medida pasa por la verificacion de: (i) la comprobacién de
que la medida contribuye a alcanzar su objetivo, (ii) la relevan-
cia de este objetivo y (iii) que no sea mas restrictiva al comercio
internacional de lo necesario para alcanzar lo que se busca. La
comprobacion de la contribucidén que tiene la medida al obje-
tivo es pasible de recurrir, aunque la medida no tenga un efec-
to inmediato, teniendo en cuenta que, desde la vision del 0a,
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ciertos problemas ambientales o de salud publica complejos so-
lo pueden abordarse con una politica integral que comprenda
una multiplicidad de medidas que interactiian. Asi, en dichos
casos es dificil aislar la contribucién de la politica a la salud pu-
blica o los objetivos ambientales a corto plazo.

En su momento, la disputa sobre la prohibicién del uso de
amianto en Francia (DS135) realzé laimportancia de demostrar
que la politica tiene fundamento en la ciencia y que pasa por
el analisis de riesgo. Ademas, en dicho caso el oA registr6 en
su andlisis que es indiscutible que los miembros de la omc te-
nen derecho a determinar el nivel de proteccién de la salud que
consideren apropiado en unasituacién dada.

En el caso China - Raw Materials (DS394, 395, 398),1a Unidén
Europea, México y Estados Unidos presentaron cuestiona-
mientos en 2009 acerca de una politica que establecid restric-
ciones a ciertos materiales, como bauxita, magnesio y zinc, en-
tre otros. Esta se fundamentaba en un interés por reducir los
riesgos a la salud asociados con la contaminacién, promovien-
do la sustitucién de las materias prima por materiales recicla-
dos, lo que causaria menos polucidn. En dicho caso, el 0a no
reconocio la demostracién de que la medida cumpliera con el
objetivo pretendido por China.

El caso Indonesia - Chicken (DS484) result6 de un cuestiona-
miento planteado por Brasil en 2014, en virtud de restricciones
ala importacién de productos derivados del pollo producidos
en Brasil. El oA concluyé que Indonesia no habia demostrado
que hubiera justificaciones para el tratamiento excepcional, y
que la medida resultaria en un tratamiento més desfavorable a
los productos brasilefios inmotivado, lo que implicaba viola-
ciones al articulo xx(b) y al chapeau del articulo xx.

Por ultimo, en vista de su relevancia para el debate actual
sobre politicas publicas dirigidas a la proteccién de la salud,
también fueron evaluadas las disputas sobre la estandarizaciéon
de los paquetes de productos derivados del tabaco aprobada
por Australia, conocida como Australia — Tobacco Plain Packaging
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(DS434,435,441,458,467)* Estas disputas se relacionan con una
politica australiana de 2011 que estableci6é embalajes estandari-
zados (plain packages), sin disefio o logotipo, y con advertencia
grafica de salud para los productos derivados de tabaco. Esta
fue cuestionada ante la oMcC por cinco paises miembros, bajo
alegaciones que giraban alrededor de una supuesta violacién
de los acuerdos internacionales de comercio y la propiedad
intelectual. Estos fueron Ucrania (DS434), Honduras (DS435),
Republica Dominicana (DS441), Cuba (DS458) e Indonesia
(DS467).

A pesar del claro impacto que tenia la medida al comercio
de productos de derivados de tabaco, la instancia de solucién
de controversias de la oMC reconocié que existia un objetivo
legitimo y entendié como proporcional la medida aprobada
por el Gobierno australiano. Esto, una vez se demostré el nexo
de causalidad que hay entre las politicas aprobadas y el objetivo
de reducir el uso y la exposicion de los productos derivados del
tabaco.

Por lo anteriormente expuesto, se puede afirmar que siem-
pre que se cumplan las condiciones aqui mencionadas, hay es-
pacio para que las politicas dirigidas a la proteccion de la salud
ylavida de las personas sean legitimadas porla oMc, aunque re-
presenten algin impacto al comercio internacional. Eso se de-
be a que el Estado debe pautar sus acciones desde la 6ptica de la
centralidad de los derechos humanos, también conocido como
“human rights-based approach”, con el propésito de contribuir ala
promocidny proteccién alos derechos humanos y de prevenir
las violaciones a estos.

4. Australia - Certain Measures Concerning Trademarks, Geographi-
cal Indications and Other Plain Packaging Requirements Applicable to To-
bacco Products and Packaging.
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ELDERECHO COMERCIAL INTERNACIONAL
DESDE LAPERSPECTIVA DE LA CENTRALIDAD
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Las politicas de comercio internacional deben estar pau-
tadas por la promocion y el respeto a los derechos humanos
(Constantin et al., 2021). Esa posicidn, evidentemente, es ain
mas urgente e incuestionable cuando los impactos en la salud
afectan de manera grave a nifios, nifias y adolescentes (Garde
et al., 2020). Asi, los Gobiernos y las demas partes relacionadas
con este asunto deben asumir su responsabilidad con los mas
vulnerables, reduciendo el riesgo de obesidad de nifios, nifias
y adolescentes. Tal panorama exige, especificamente, la adop-
ciéon de medidas regulatorias mas efectivas para el etiquetado
nutricional de alimentos (0Ms, 2017).

Cabe destacar que la practica habitual de fragmentar los
debates relacionados con el comercio y los que tratan de los de-
rechos humanos va en sentido contrario al consenso predomi-
nante del sistema de la ONU y, ademas, reduce su impacto orga-
nizacional. Lo correcto seria adoptar lo que se denomina como
common policy framework (Fachin, 2015).

Puede que la aparente fragmentacion del derecho interna-
cional sea una consecuencia de la horizontalidad de los trata-
dos. Sin embargo, a fin de evitar el conflicto entre los tratados,
elintérprete debe buscar integrar los sistemas en su evaluacion,
considerando no solo un tratado en su contexto, sino también
el ambiente normativo de manera harménica, con el objetivo
de alcanzar la coherencia necesaria del derecho internacional.
Esa interpretacion, que busca una acomodacién mutua de los
tratados, parte del principio de la harmonizacién. Segun ¢él, las
normas deben ser interpretadas para lograr la mayor compati-
bilidad entre ellas, aunque se reconozca que algunos tratados
abordan normas fundamentales, como es el caso de la Carta
de las Naciones Unidas (International Law Commission [ILA],
2006),lo cual se explicara en seguida.

Debe considerarse también que los tratados de derechos
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humanosimponen alos Estados los deberes de proteccién, pro-
mocién e implementacién del catalogo de derechos previstos
en los ya mencionados instrumentos. Algunos ejemplos de ac-
ciones en este sentido son: (i) la aprobacién de legislacion que
establezcareglas compatibles conla sistematica de derechos hu-
manosy establezcalimites a terceros respecto de tales derechos;
(ii) la promocion de politicas publicas que incentiven el cambio
de comportamiento, a fin de garantizar el ejercicio de los dere-
chos humanos; (iii) laaprobacién de medidas econémicas, como
incentivos fiscales, o laimposicion diferenciada de un producto
o actividad; y (iv)la aplicacién de sanciones en caso de incumpli-
miento de la normativa vigente por parte de terceros.

Por tanto, la actuacion estatal debe siempre estar pautada
por las obligaciones asumidas en los instrumentos que versan
sobre derechos humanos, incluso cuando se enfrenta una tema-
tica relacionada con el comercio (nacional o internacional). Les
corresponde a los Estados promover y proteger los derechos
humanos, asi como impedir que sean violados por terceros,
porque sino actua para impedir estas violaciones, el Estado po-
draser responsabilizado (Barbosaet al., 2021).

El deber de actuar poniendo el foco enlos derechos huma-
nos tiene su fundamento en el articulo 103 de la Carta de las Na-
ciones Unidas, en concordancia con el numeral 1 del articulo 1
de este mismo tratado. Segtin este, en caso de contflicto entre las
obligaciones contraidas por los miembros de las Naciones Uni-
das en virtud de la presente Carta y sus obligaciones contraidas
en razon de cualquier otro convenio internacional, deben pre-
valecer las obligaciones impuestas por la Carta, que incluyen el
respeto alos derechos humanos como uno de los propositos de
las Naciones Unidas (ONU, 1945).

Comprender el alcance transversal de los derechos huma-
nos favorece la cooperacién efectiva entre organismos inter-
gubernamentales. Esta medida estd prevista como meta en el
articulo § del Acuerdo omc, el cual previéd que el Consejo Ge-
neral de la Organizacién deberia tomar “las medidas adecuadas
para asegurar una cooperacion eficaz con otras organizaciones
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intergubernamentales cuyas competencias estén relacionadas
con las de la omc” (art. 5.1), lo cual incluye ala oNU y alas orga-
nizaciones vinculadas a ella (Acuerdo de Marrakech, 1995).

Hay que sumar a esto el compromiso de colaboracién cele-
brado entre laomc yla oNU, denominado “Acuerdos de coope-
racién efectiva con otras organizaciones intergubernamenta—
les: relaciones entre la omc y las Naciones Unidas”, por medio
del cual ambas organizaciones consolidaron el vinculo que te-
nen los dos sistemas. Igualmente, se comprometen a asegurar
que la cooperacién entre ambas organizaciones, incluyendo la
participacién reciproca apropiada de la oMc y de las oNU en
las reuniones de cada una, ayude al funcionamiento fluido y efi-
ciente en aquellas areas donde la interaccidon podria ser benefi-
ciosa (oMc, Consejo General, 1995).

Respecto a estos acuerdos, en 2002, el ACNUDH estipulo
que las interpretaciones de los acuerdos de la omc deben ser
compatibles con los derechos humanos, en virtud de la norma-
tivade derechos humanos vigente. Segtin ella, la intensificaciéon
del didlogo sobre los derechos humanos y el comercio propicia-
rd una mayor coherencia entre las politicas y lalegislacion de los
organismos (ACNUDH, 2002). Del mismo modo, especificamen-
te en relacién con la interaccién entre el comercio internacio-
nal ylasalud, en 2006 la oMs convocé alos Estados miembros a
promover el didlogo entre multiples partes interesadas a nivel
nacional para considerar la interaccién entre comercio inter-
nacional y salud. Laidea era posibilitar relaciones constructivas
e interactivas entre los sectores publico y privado, con el fin de
que hubiera coherencia en las politicas nacionales de comercio
y salud (oms, 2006). La vinculacién entre el comercio y la salud
también fue objeto del informe de la Comisién para erradicarla
obesidad infantil, Commission on Ending Childhood Obesity,
la cual resalt6 que los impactos de la economia nacional e inter-
nacional en la salud y la equidad deberian ser considerados en
los acuerdosy politicas con prioridad (oms, 2016).

Asi, no son pocas las llamadas para que la agenda del co-
mercio internacional se mantenga alineada con las demandas
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de derechos humanos. Simese a esto el hecho de que en Améri-
ca los Estados que ratificaron la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos no pueden incumplir las obligaciones re-
lacionadas con este tratado bajo el argumento de que estarian
aplicando algtn acuerdo comercial. Al respecto hay un prece-
dente de 2016 de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos (Corte 1pH), en el caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa
vs. Paraguay. En esta disputa, que result6 en la condena de Pa-
raguay por su omisién en demarcar las tierras tradicionales de
la comunidad Sawhoyamaxa, la Corte rechazé el argumento de
que la propiedad objeto de discusién estaria protegida por un
acuerdo de inversion firmado entre Paraguay y Alemanias.

En este punto importa sefialar que, ademas de que no se
puede indicar un acuerdo comercial como argumento del in-
cumplimiento de obligaciones previstas en los tratados de de-
rechos humanos, también se prohibe que un Estado genere ba-
rreras que le dificulten a Estado cumplir con las obligaciones
que ambos deben asumir en virtud de los tratados de derechos
humanos. Por lo tanto, los paises deben cooperar para que los
derechos humanos sean promovidos a su maximo potencial,
especialmente alaluz de las disposiciones de los articulos 28 de
la Declaracién Universal de Derechos Humanos (ONU, 1948) y
el numeral1del articulo 2 del PIDESC (ONU, 1966). Asi, los paises

5. “Finalmente, en lo que respecta al tercer argumento estatal, la Corte
no cuenta con el mencionado tratado firmado entre Alemania y Paraguay,
pero segtin lo dicho por el propio Estado, el referido tratado permite la ex-
propiacién o nacionalizacién de las inversiones de capital de una de las par-
tes contratantes ‘por causa de utilidad o interés publico’, lo cual podria jus-
tificar la devolucidn de terras alos indigenas. Asimismo, la Corte considera
que la aplicacién de acuerdos comerciales bilaterales no justifica el incum-
plimiento de las obligaciones estatales emanadas de la Convencién America-
na; por el contrario, su aplicacién debe ser siempre compatible con la Con-
vencion Americana, tratado multilateral de derechos humanos dotado de
especificidad propia, que genera derechos a favor de individuos y no depen-
de enteramente de la reciprocidad de los Estados” (Corte IDH, Comunidad
Indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay, 29 de marzo de 2006, C (146), parr. 140.
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no deben ceder ante la presién del mercado en materia de poli-
ticas publicas basadas en el interés y la necesidad de promover
objetivos legitimos.

Estos son algunos de los fundamentos del informe de la
REDESCA, en el cual expresamente fue establecido que los Es-
tados deben abstenerse de celebrar acuerdos que puedan per-
judicar sus obligaciones internacionales relacionadas con los
derechos humanos y que, ademis, deben realizar “revisiones
continuas de esos regimenes para hacer las correcciones nece-
sarias y garantizar interpretaciones consistentes de las normas
de inversiéon con derechos humanos” (C1DH, 2019). Los Estados
deben, por lo tanto, cumplir con las obligaciones asumidas res-
pecto alos derechos humanos “tanto en el contexto de negocia-
cién, conclusién, implementacidn, solucién de controversias
como, y, en su caso, revision de los acuerdos comerciales o de
tratados bilaterales de inversién” (CIDH, 2019).

Ademas, en este sentido, la Relatoria recomendé que los
documentos internacionales incluyan clausulas que expresa-
mente indiquen el deber de respetar y proteger los derechos
humanos, asi como clausulas que prevean una excepcidn para
salvaguardar el cumplimiento de las normas y estandares de de-
rechos humanos. Sin embargo, es de notar que la existencia de
cliusulas con ese tipo de redaccién no seria una condicién pa-
ra el reconocimiento de la fuerza vinculante que ya tienen los
derechos humanos en el sistema normativo vigente. De todos
modos, la previsién expresa de la regla cumpliria con el papel
de refuerzo valorativo (y mnemonico).

De lo anteriormente expuesto resulta que la interpreta-
cién de todo y cualquier instrumento juridico —sea interno,
sea internacional— deba darse a través de una dptica que reco-
nozca la centralidad de los derechos humanos y su incidencia
vertical y horizontal en todas las demas normas vigentes. Esto
se aplica, evidentemente, a las normas que se relacionan con la
produccion, la oferta y el comercio de alimentos, lo que tam-
bién tiene respaldo en el articulo 53 de la Convencion de Viena
sobre el derecho de los tratados (0NU, 1969).
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Asi, aunque en el comercio internacional exista la regla
de observancia de los estandares internacionalmente acorda-
dos —lo que es inclusive tema de los items 8 y 43 la Resolucién
39/248 adoptada por la Asamblea General del oNU—, el sistema
normativo de la oMc prevé la posibilidad de que sean impues-
tas reglas distintas a aquellas establecidas internacionalmente
para alcanzar lo que se denominé como objetivo legitimo. De
este modo, se reconoce la importancia de los derechos huma-
nosy de suimpacto en las obligaciones de los paises signatarios
delos tratados de esta naturaleza.

De todas formas, no se trata de desconsiderar la impor-
tancia que tienen las directrices concertadas, que ciertamente
favorecen la circulacion de bienes y servicios. Lo que se busca
sefalar es que el actual modelo de proteccion alos derechos hu-
manos confiere gran valor ala dignidad de la persona humana,
y este es el enfoque desde el cual todo y cualquier instrumento
nacional o internacional debe ser comprendido.

[T2]La centralidad de los derechos humanos en el debate
sobre etiquetado de alimentos

En las secciones precedentes fue demostrado que el siste-
ma normativo aplicable al comercio internacional tiene como
uno de sus principales objetivos el mejoramiento de los niveles
de vida. Ademas, que el GATT establece la posibilidad de adop-
tar medidas unilaterales para que un determinado pais alcance
objetivos legitimos, por ejemplo, aquellas politicas orientadas
a proteger la salud y la vida de las personas y/o el medio am-
biente, asi como las que buscan impedir las practicas engafio-
sas. Hay, por lo tanto, un espacio garantizado para promover
la compatibilidad entre las reglas del comercio internacional y
las politicas de salud publica, incluso las que estan dirigidas ala
promocioén del derecho alaalimentacién y lasalud.

Para que sea posible evaluar las politicas adoptadas en
América Latina parala promocion de una alimentacién adecua-
da, es relevante presentar antes algunas consideraciones acerca
de los fundamentos juridicos del derecho ala alimentacion. El
documento que mejor detalla el contenido del derecho ala ali-
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mentacién adecuada es la observacion general n.° 12, de 1999,
del Comité de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales de
la oNU (CESCR). En esta observacidn, el CESCR afirmé que la
garantia del acceso a la alimentacién adecuada englobaria mas
que un paquete de calorias, proteinas y otros nutrientes. Por
tanto, es indispensable considerar no solamente la cantidad de
alimento, sino también su calidad, de modo que se garanticen
las necesidades dietéticas de la poblacién (CESCR, 1999).

Esta importante contribucién del CESCR se dio en un mo-
mento en el cual el problema del hambre era la preocupacién
mas importante. Actualmente, més alld de la grave falta de ac-
ceso a alimentos, tenemos un alto consumo de alimentos con
un perfil nutricional desfavorable a la salud. Este fenémeno ha
contribuido al aumento de peso de la poblacién mundial y la
altaincidencia de las enfermedades crénicas no transmisibles.

Los derechos humanos, incluso los derechos econémicos,
sociales y culturales, no son meros programas desprovistos de
fuerza vinculante; al contrario, son obligaciones juridicas que
deben orientar las acciones del Estado y de las empresas. El Es-
tado existe para los seres humanos que lo componen, no al re-
vés (Trindade, 2007). Asi, cuando se verifica que la mala alimen-
tacion es una de las causas del aumento de peso de la poblacién
y de las altas tasas de enfermedades crénicas no transmisibles,
se puede afirmar que estamos frente a una violacién del dere-
choalaalimentacién adecuada.

En ese sentido, el folleto informatvo n.’ 34 del AcNUDH
expresamente seflala que el derecho a una alimentacién adecua-
da incluye el aspecto de la salud y que la garantia del derecho
ala informacién permite la libre eleccién. En concordancia, el
Alto Comisionado defiende la posibilidad de generar restric-
ciones a la publicidad y promocioén de alimentos que no sean
saludables (AcNUDH, 2010).

Cabe resaltar que la necesidad de revisar los parametros de
etiquetado de alimentos, para que tengan una mejor compren-
sioén por parte de los consumidores, ya habia sido reconocida
por la FAO en 2004, cuando fueron aprobadas las directrices
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voluntarias para viabilizar la progresiva implementacién del
derecho ala alimentacién adecuada. Estas estimulaban la toma
de medidas dirigidas a proteger a los consumidores de errores
o equivocos respecto del envase, el rétulo, la propaganda y la
venta de alimentos, ademas de facilitar la eleccidn por parte de
los consumidores, al garantizar informacién apropiada en los
productos ofertados (FAO, 2004).

Hay que destacar tambiénlo previsto enla observacién ge-
neral n.? 24 del CEsSCR, que trata las obligaciones de los Estados
en virtud del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, So-
ciales y Culturales, particularmente en el contexto de las acti-
vidades empresariales. Segun este documento, la obligacién de
proteger los derechos econdémicos, sociales y culturales puede
demandar medidas como la restriccion a la comercializacién y
publicidad de determinados bienesy servicios, a fin de proteger
la salud publica (CEsCR, 2017). Sigue, pues, que las acciones esta-
tales, asi como las actividades empresariales, estin condiciona-
das ala observancia de los derechos econdémicos, sociales y cul-
turales, los cuales establecen limites para el comercio nacional e
internacional. Dichos limites deben ser adoptados como para-
metros tanto ala hora de discutir y/o negociar acuerdos como a
lahorade interpretary aplicar la normativa vigente.

En este sentido, la Relatora Especial de la oNU para el De-
recho a la Alimentacion, Hilal Elver, senaldé en su informe
“Perspectiva critica de los sistemas alimentarios, las crisis ali-
mentarias y el futuro del derecho a la alimentacion” que “la
efectiva implementacién del derecho ala alimentacién requie-
re la adopcion del ya mencionado human rights based approach”
(Elver, 2020, parr. 64). Este abordaje refuerza la centralidad de
los derechos humanos, reconociendo que estos son interde-
pendientes, interrelacionados e indivisibles, y que, por lo tan-
to, deben ser interpretados de modo holistico.

En su evaluacién, la Relatora apuntd que las diversas or-
ganizaciones internacionales comprometidas con el derecho a
la alimentaciéon —como la FAO, la oMs, Unicef, el ACNUDH y el
Programa Mundial de Alimentos de la oNU— deben actuar de
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modo mas coordinado y conectado. Deben, ademis, fortalecer
sus esfuerzos para que la protecciéon de los derechos humanos
esté en todas las agendas de politicas publicas relacionadas con
los alimentos, bien sea en las organizaciones con sede en Roma
o en las que estan en Ginebra o en Nueva York. Segun la Rela-
tora, estos “organismos tan inﬂuyentes y provistos de tantos
expertos pueden luchar mejor contra las causas primarias y las
consecuencias de la inseguridad alimentaria si estudian este fe-
némeno a partir de un enfoque de derechos humanos” (Elver,
2020, parr. 72).

Por lo tanto, la discusion sobre el etiquetado de alimentos
y, en especial, el etiquetado frontal debe ser observada no so-
lamente a la luz de los aspectos comerciales, sino también —y
sobre todo— con base en lo que disponen las normas que cui-
dan de la proteccion de los derechos fundamentales. Es sobre
ellas que se debe apuntalar la interpretaciéon de cualesquiera
otros tratados y referenciales internacionales. Esta debe ser la
linea de raciocinio y el punto de vista desde el cual los paises, y
las demas partes interesadas, deben evaluar las reglas de la omc,
incluso la que trata acerca de las excepciones para atender obje-
tivos legitimos. Esta perspectiva también permite comprender
el alcance y los limites del Codex Alimentarius, erroneamente
citado como impedimento a las medidas unilaterales sobre eti-
quetado de alimentos.

Enfocandonos en los cambios a los requisitos de etique-
tado nutricional en América Latina, la aprobacion de la ley
chilena (2016) result6 en el planteamiento de preocupaciones
comerciales especificas (sTC) en la omc. De todos modos, pro-
curando contribuir con las iniciativas que buscan frenar el cre-
cimiento de las enfermedades crénicas, asi como la epidemia de
obesidad y sobrepeso, en marzo de 2013 los Estados miembros
de la omc decidieron trabajar en la elaboracion de guidelines pa-
raorientar las politicas sobre el etiquetado frontal (omc, 2013).

Por lo tanto, el cuestionamiento genérico sobre la legiti-
midad de las politicas publicas de etiquetado nutricional frente
a las normas de la oMmcC resulta meramente retérico e infunda-
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do, ademis de impertinente para el debate acerca de la aproba-
cién de politicas locales de etiquetado nutricional. La critica
seria valida si se pudiera demostrar la ausencia de nexo entre la
medida y el objetivo de proteccidn de la salud de las personas,
la falta de robustez técnica o cientifica de los fundamentos, la
desproporcionalidad de la medida o que la politica fuera discri-
minatoria y/o tuviera una restriccién velada. Sin embargo, nin-
guna de las criticas hasta el momento logré demostrar la ocu-
rrencia de alguna de estas situaciones.

Superada la equivocada idea de que el Acuerdo omc impe-
diria en cualquier situacién adoptar una medida desarmoniza-
da, y conscientes de que la oMc reconoce la necesidad de las po-
liticas publicas relacionadas con el etiquetado de los alimentos,
hay que hacer algunas consideraciones acerca de cé6mo el Co-
dex Alimentarius ha evaluado los cambios en las reglas locales
de etiquetado de alimentos. El primer punto a destacar es que
los estandares sobre etiquetado nutricional aprobados por el
Codex Alimentarius ya permiten el uso de informaciones nu-
tricionales complementarias. Esto sirve de base para las reglas
locales que imponen el deber de indicar los nutrientes criticos
en la cara principal de los alimentos envasados (Codex Alimen-
tarius Comission, 2017).

De todos modos, ante el creciente debate sobre este asunto,
y con el propoésito de perfeccionar los requisitos de etiquetado
de alimentos, el Comité del Codex sobre Etiquetado de Alimen-
tos empez0 a discutir estrategias parala actualizacién de sus es-
tandares, poco después de su publicacidon®. En 2019, el Comité
sefialé que reconociala relevancia de las politicas publicas para
enfrentar el alto indice de enfermedades crénicas no transmisi-
bles y el aumento de peso enla poblacién (Codex Alimentarius
Comission, 2019). Luego, en octubre de 2021, aprobé las direc-

6. La actualizacién de los estindares del Codex Alimentarius ocurre
cuando los paises identifican nuevas demandas y/o descubiertas cientificas.
En el caso de las referencias de etiquetado nutricional, la aprobacién ocu-
rri6 en 1985, y desde entonces ha habido dos revisiones y nueve enmiendas.
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trices sobre el etiquetado nutricional en la parte delantera del
envase (Guidelines on front-of-pack nutrition labelling, for in-
clusion as an Annex to the Guidelines on Nutrition Labelling),
que pasarian a ser un anexo de las directrices sobre etiquetado
nutricional (Codex Alimentarius Comission, 2021).

Vale la pena sefialar que el Codex no es un documento que
limite las politicas locales. En verdad, la idea de las directrices es
brindar orientacién general paraayudar en el desarrollo del eti-
quetado nutricional frontal, como unainformacién nutricional
complementaria que facilitard la comprensioén del valor nutri-
cional de los alimentos y de su eleccidn, en consonancia con la
orientacion dietética nacional o la politica de salud y nutriciéon
del pais o regién de implementacién. La reformulacién de los
productos por parte de la industria alimentaria, para escapar de
los etiquetados frontales, seria un objetivo secundario, y debe-
ria, es bueno indicarlo, estar en consonancia con la premisa ma-
yor de promover la salud y nutricién de la poblacién, de modo
que no sean creados nuevos problemas de salud publica.

Asi como ocurre en el contexto de la omc, los represen-
tantes de los paises en el Codex Alimentarius son conscientes
de la necesidad de implementar politicas publicas aptas para
promover un ambiente alimentario que favorezca el acceso de
las personas a una alimentacién adecuada, lo que, consecuen-
temente, posibilita llevar una vida mas saludable y equilibrada.
Esta solucién reconoce el importante estatus que tienen los de-
rechos humanos enla sociedad y la responsabilidad de los Esta-
dosenestaagenda.

CONSIDERACIONES FINALES

El creciente aumento de peso en la poblacién y la alta pre-
valencia de enfermedades crénicas no transmisibles resultan-
tes de la mala alimentacién —incluso de nifios, nifias y adoles-
centes— ha instado a los paises a buscar soluciones para que
el ambiente alimentario les proporcione a los consumidores

229

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

herramientas que les permitan tener mas certeza sobre la com-
posicidon y los riesgos de los alimentos industrializados oferta-
dos, de modo que puedan adoptar una alimentacién nutricio-
nalmente adecuada. Aunque esta no es la Gnica estrategia para
promover una situacion alimentaria mas sana y equilibrada, la
revisioén de los requisitos de etiquetado de alimentos es una de
las medidas que resultan ineludibles para promover los cam-
bios necesarios enlaalimentacién de la poblacion.

En este contexto, diversos paises de la América Latina adop-
taron medidas normativas domésticas para mejorar los requisi-
tos de los etiquetados nutricionales. Por medio de ellas buscaban
que fuera obligatorio destacar la presencia de nutrientes criticos
en alta cantidad, a fin de reducir su inclusién en los productos
alimenticios. Tales medidas fueron cuestionadas tanto en el cur-
so de los debates como al momento de su entrada en vigor, con
base en el argumento de que violarian los acuerdos comerciales
internacionales dela omc y el Codex Alimentarius.

Pese a que existe de facto la intencién de armonizar las re-
glas de comercio internacional para facilitar las operaciones en-
tre los paises (y entre las empresas), la normativa internacional
vigente les confiere a los derechos humanos un estatus de alti-
sima relevancia, convocando alos paises —vy, vale la pena decir-
lo, alas empresas— a implementar medidas que promuevan los
derechos de las personas.

En este sentido, reconociendo expresamente la importan-
cia de los derechos fundamentales, en especial el derecho a la
salud y a la vida, el sistema aplicable al comercio internacional
prevé la necesidad de cooperacién con otros organismos in-
ternacionales, ademis de la posibilidad de crear medidas unila-
terales, a fin de garantizar la proteccidn de los derechos de las
personas. Esto permite que haya una mayor coherencia entre
los sistemas internacionales de proteccion del comercio y los
asuntos aplicables ala promocién y proteccién de los derechos
humanos. Esta modalidad fue avalada por el Organo de Apela-
cién de oMc, siempre que los paises puedan demostrar la ade-
cuacién de la medida con los requisitos de la normativa aplica-
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ble al comercio internacional, en especial lo que dice el articulo
xx del GATT.

El proceso de validacion pasa por dos etapas (two-tier analy-
sis). En la primera se verifica el acatamiento a lo que dispone
el articulo xx, que ejemplifica las hipétesis de objetivos legi-
timos. Luego se evalta la subsuncidn en el chapeau del articulo
xX, el cual prohibe la discriminacién arbitraria o velada al co-
mercio. Asi, ante algin cuestionamiento sobre supuesta viola-
cién a las reglas de la omc, el Estado tendra que demostrar la
existencia del objetivo legitimo de promover y proteger la sa-
lud y la vida de las personas, segtin el art. xx(b) del GaTT. En
este sentido, debe comprobar, en la primera etapa, el nexo de
la medida adoptada con sus objetivos, presentar la fundamen-
tacion técnica y cientifica, y demostrar su proporcionalidad
conlos fines que se pretenden alcanzar. Es decir, la medida debe
contribuir con el objetivo que se busca alcanzar (aunque no sea
a corto plazo), el cual debe ser relevante para la comunidad, y
no debe ser més rigurosa de lo necesario para alcanzar el obje-
tivo buscado. En una segunda etapa, el Estado deberd, ademas,
demostrar que la medida serd aplicada a todos los productos
comercializados en su territorio, lo que significa que no debe
representar discriminacién arbitraria o injustificable entre pai-
ses ni una restriccidon velada al comercio, esto es, el chapeau del
articulo xx de GATT.

Considerando las evidencias cientificas sobre el temay la
necesidad de implementar medidas que propicien un entorno
alimentario mas favorable a la salud de las personas, la adop-
cién de politicas de etiquetado en los alimentos que tengan por
objetivo favorecer vidas mas saludables tiene respaldo juridico.
Esto se debe a que parten de la correcta premisa de que los de-
rechos humanos deben orientar el accionar de los paises —asi
como de las empresas (ONU, 2011)—, incluso cuando enfrentan
asuntos relacionados con el comercio internacional. En suma,
el comercio internacional no puede existir per se, despojado de
significado; debe fomentarse siempre y cuando la medida sea
acorde a proporcionar salud, bienestar y vida digna a todas las
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personas. Es por esta razén que las discusiones al respecto de-
ben ser pautadas desde la éptica de la centralidad de los dere-
chos humanos.
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Capitulo 7

Defensa del consumidor: derecho a
una alimentacion saludable en el marco
de las relaciones de consumo

Sergio Procelli
Lucas Landivar

INTRODUCCION

La transicion del estado de bienestar al estado neoliberal,
y la consecuente focalizacién de las politicas de mercado co-
mo rectoras de la totalidad de las relaciones sociales, modifico
la situacién de los ciudadanos en cuanto a sus derechos civiles,
quienes en su relacién con los bienes y servicios, pasaron a ser
consumidores (Garcia Canclini, 1995). Ahora los bienes y servi-
cios, ya no se conciben exclusivamente como la aspiracion de
una comunidad para desarrollarse y cubrir necesidades colec-
tivas e individuales. Al estar mediado por las relaciones de mer-
cado, el vinculo entre los ciudadanos y los bienes y servicios
ahora se ve regido por las condiciones contractuales de la eco-
nomia, y solo es regulado en un contexto de vinculacién entre
consumidoresy proveedores, no yade derechos ciudadanos.

En este contexto comenzaron a desarrollarse principios
y normas cuyo eje central fue desarrollar la relacion entre los
productores y/o proveedores de bienes y servicios y los consu-
midores, en el ambito de las condiciones de mercado, partien-
do de la premisa de que hay una situacién de desigualdad y asi-
metria entre las partes. La idea de los derechos del consumidor
naturalizé esta desigualdad, pues se centrd tnicamente en igua-
lar los aspectos relacionados con las transacciones comerciales,
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seguin las capacidades de cada parte. Esta desigualdad continué
creciendo a medida que la tecnificaciéon fue alejando progresi-
vamente alas personas de las corporaciones.

Los avances normativos en este campo estuvieron centra-
dos en desarrollar regulaciones enfocadas en aportar un régi-
men protectorio que brinde escenarios seguros y previsibles
entre proveedores y consumidores. Por ello, las asociaciones de
consumidores ocuparon un lugar central en la defensa y con-
crecion de los derechos del consumidor. Asi, se redactaron le-
yes y disposiciones que aportaron instrumentos centrados en
regular los contratos para que fueran claros y justos. Asimismo,
se posibilito la existencia de procedimientos para realizar recla-
mosy cobro de reembolsos. Estos favorecieron las buenas prac-
ticas comerciales, garantizando la calidad y seguridad de los
productos y servicios, y dando un marco para establecer meca-
nismos de resolucién de disputas. En este sentido, con el avan-
ce de la globalizaciéon también se avanzé en regulaciones que
permitieran resolver conflictos provenientes de las compras
internacionales de los consumidores y la consolidacién del co-
mercio electrénico.

Los derechos del consumidor fueron adentrandose en to-
dos los ambitos de las relaciones sociales, al punto de influen-
ciar todo el tejido social. Por ello, estos derechos comenzaron
a formar parte de los diferentes tratados internacionales. De
hecho, en el afio 1994, en la Republica Argentina adquirieron
rango constitucional, pues en la ultima reforma, los tratados de
derechos humanos universales mas elementales —como los de-
recho alavida, la salud y la alimentacién— se incluyeron en la
Carta Magnalos derechos de los consumidores.

Asivemos que en la economia de mercado absolutamente
todas las relaciones estan mediadas por las relaciones de con-
sumo, con lo cual, obviamente, la vinculacién entre los ciuda-
danos y su acceso a bienes y servicios adquieren rango cons-
titucional. Asi se refuerza la posicién de las personas como
consumidores sobre su rol como ciudadanos. En este marco, la
intervencion de las asociaciones de consumidores, en su rol de
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sujetos activos que demandan leyes y normas que garanticen
los derechos humanos esenciales, aparece como expresion de
lo colectivo y refuerza la vinculacion entre Estado, derechos 'y
comunidad, al iempo que contrarresta el avance de una légica
individual de mercado.

Este capitulo considera esta nueva perspectiva para anali-
zar la Ley de Promocion de la Alimentacién Saludable, especi-
ficamente respecto alaimplementacién de un etiquetado fron-
tal de alimentos en Argentina. Para tal fin, hay que considerar
que en este proyecto confluyen derechos tradicionalmente
asociados a los consumidores, como, por ejemplo, el derecho a
la informacién, con derechos humanos basicos, como los dere-
chosalasaludylaalimentacién.

LAS DIRECTRICES DE PROTECCION AL
CONSUMIDOR DE LAS NACIONES UNIDAS

La figura del consumidor como actor social clave estd
acompafada por la regulacién de las relaciones de consumo
que se establecen entre ¢l y los productores de bienes y servi-
cios. En este sentido, en 1985 las Naciones Unidas aprobaron
—mediante la Resolucién 39/249 de su Asamblea General— la
primera version de las Directrices de Proteccién al Consumi-
dor (Dpc). En 1999, estas fueron ampliadas mediante la Reso-
lucién 1999/7 del Consejo Econdémico y Social, y su tltima ac-
tualizacién fue en 2015, donde fueron revisadas y aprobadas
mediante la Resolucion 70/186.

Las ppcC estan concebidas para aplicarse a todo tipo de bie-
nes y servicios elaborados u ofrecidos en cada uno de los pai-
ses, y para incluirse en aquellos reglamentos o procedimientos
regionales o nacionales que contemplen la proteccién del con-
sumidor. Estas cubren los siguientes ejes teméticos: politicas
nacionales para la proteccion del consumidor; seguridad fisi-
ca; promocién y proteccion de los intereses econémicos de los
consumidores; normas para la seguridad y calidad de los servi-
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cios y bienes de consumo; sistemas de distribucién de servicios
y bienes de consumo esenciales; soluciéon de controversias y
compensacién; programas de educacién e informacion; pro-
mocién del consumo sostenible; comercio electrénico; servi-
cios financieros; y medidas relativas a iambitos especificos. Enla
consideracion del derecho ala alimentacion en general —y del
proyecto de etiquetado frontal de alimentos, en particular—
cabe destacar la importancia que tienen los ejes sobre calidad
y distribucién de bienes de consumos esenciales, educacion e
informacion,y promocién del consumo sostenible.

Los principios de las DPC especifican con claridad que “los
Estados Miembros deben formular, fortalecer o mantener una
politica enérgica de proteccidon del consumidor, teniendo en
cuentalas directrices que figuran mas adelante ylos acuerdos in-
ternacionales pertinentes” (Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercioy Desarrollo [UNCTAD], 2016, p. 23). En este sen-
tido, establecen un nexo y complementan el resto de los trata-
dos internacionales generados dentro del Sistema de Naciones
Unidas. Otorgar mayor participaciény poder a los consumido-
res aporta mas herramientas para que exista un marco norma-
tivo que proteja los derechos del consumidor. A su vez, esto
contribuye a que se cumplan distintas metas y planes aprobados
por las Naciones Unidas, como, por ejemplo, los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Particularmente, es clave en los objetivos
poner fin ala pobreza y al hambre; reducir la desigualdad; pro-
mover el crecimiento econdmico; y garantizar la disponibilidad
de salud, agua potable, higiene y energia sustentable.

Esos principios definen derechos que deben ser conside-
rados por los Estados, como: el acceso de los consumidores a
bienesy servicios esenciales; la proteccion de los consumidores
frente a los riesgos para su salud y su seguridad; informacién
adecuada que les permita hacer elecciones bien fundadas con-
forme a los deseos y necesidades de cada cual; y educacién del
consumidor, incluida aquella dirigida a la formacién sobre las
consecuencias ambientales, sociales y economicas que tienen
sus elecciones, entre otras. Estos derechos, vinculados a las ne-
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cesidades individuales y colectivas, cobran mayor relevancia
cuando un pais busca fortalecer unalegislacion que tiene como
eje la alimentacion saludable, especificamente a través del esta-
blecimiento de un etiquetado frontal de alimentos.

Al respecto, otros principios establecen parimetros para
el desarrollo de buenas pricticas comerciales, en especial so-
bre el derecho ala informacién por parte de los consumidores.
Uno de los principios de las DPcC establece que las “empresas
deben facilitar informacién completa, exacta y no capciosa so-
bre los bienes y servicios” (UNCTAD, 2016, p. 8), y que las pric-
ticas de comercializacién deben basarse en el trato justo de los
consumidores. Para ello se requiere que “se suministre la infor-
macién necesaria para que los consumidores puedan tomar
decisiones bien fundadas e independientes, y que se adopten
medidas para garantizar la exactitud de la informacién sumi-
nistrada” (UNCTAD, 2016, p. 13). Asimismo, este principio insta
a que las asociaciones de consumidores “vigilen practicas per-
judiciales como la adulteracién de alimentos, la comercializa-
cién basada en afirmaciones falsas o capciosas y los fraudes en la
prestacion de servicios” (UNCTAD, 2016, p. 12).

Finalmente, las DPC especifican los temas y aspectos prin-
cipales a ser contemplados por los programas de educacién e
informacién a los consumidores. En relacién a la tematica
abordada por este articulo, se destacan los siguientes: (i) salud,
nutricién, prevencion de las enfermedades transmitidas por
los alimentos y adulteracion de los alimentos; (ii) peligros de
los productos; y (iii) etiquetado de productos. Igualmente, las
DPC también mencionan ciertos dmbitos especificos que afec-
tan directamente la salud del consumidor, como los alimentos,
el aguaylaenergia, entre otros. Respecto a los primeros, las Di-
rectrices instan a que los Estados miembros tengan en cuenta
la necesidad de seguridad alimentaria de todos los consumido-
res, incluidos, entre otros, “los criterios de seguridad, las nor-
mas alimentarias y los requisitos nutricionales y los mecanis-
mos efectivos de vigilancia, inspeccién y evaluacion” (UNCTAD,
2016, p. 22).
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PROTECCION DEL CONSUMIDOR
DENTRO DE MERCOSUR

Si bien la figura de consumidor es relevante en la confor-
macién de un bloque econdémico, en los avances normativos
para la defensa y proteccidon de los derechos de los consumido-
res dentro del Mercosur esta no lo ha sido tanto. Desde la crea-
cién del bloque en 1991, cada uno de los paises miembros tuvo
un avance muy dispar en el desarrollo de leyes nacionales re-
feridas a consumidores, lo que impidié que se lograra alcanzar
acuerdos basicos que permitan la armonizaciéon de un marco
normativo comun a dichos paises. Brasil fue el primer pais que
sanciono6 un Cddigo de Defensa al Consumidor, incluso antes
de la creacién del Mercosur (Ley 8078 de 1990), mientras que
Argentina fue el segundo pais en contar con una ley de defen-
sa al consumidor (Ley 24420 de 1993), seguido por Paraguay,
consuley de defensa del consumidor y del usuario (Ley 1334 de
1998). Finalmente, Uruguay fue el dltimo en contar con unaley
especifica(Ley 17250 de 2000).

De todas formas, desde los inicios del Mercosur ha habido
intentos por elaborar un reglamento que permitiera armoni-
zar el abordaje sobre la proteccidon de los derechos de los con-
sumidores dentro del bloque, y que fuera incorporado en la
normativa de cada uno de los paises. En 1996, mediante la Reso-
lucién 124 del Grupo de Mercado Comun, 6rgano ejecutivo del
Mercosur, se aprobaron los derechos basicos del consumidor.
En linea con las prc de Naciones Unidas, estos establecian un
conjunto minimo de derechos, como, entre otros:

proteccion de la vida, la salud y la seguridad contra los
riesgos causados por las practicas en el suministro de pro-
ductos y servicios considerados peligrosos o nocivos; la
educacién y divulgacién sobre el consumo adecuado de los
productos y servicios, quedando garantizadas lalibertad de
elegir y el tratamiento igualitario cuando contrate; la infor-
macion suficiente y veraz sobre los distintos productos y
servicios; la proteccién contrala publicidad engafiosa.

244

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

En el mismo aflo se avanzdé en la redaccién de un protoco-
lo que contempld las relaciones de consumo dentro de los pai-
ses del bloque. Mediante la Decisiéon 10/96 de la Comisién del
Mercado Comun se aprobo el “Protocolo de Santa Maria sobre
Jurisdiccién Internacional en Materia de Relaciones de Consu-
mo”, aunque finalmente este nunca entré en vigencia. La mis-
ma situaciéon ocurrié con la Resolucion 123/96 del Grupo de
Mercado Comun, que aprobaba los conceptos referidos a con-
sumidores, y que —al igual que ocurrié con otros protocolos y
reglamentos— nunca llegd a cumplirse ni integrarse a las nor-
mativas de cada uno de los paises. En todos los casos menciona-
dos, los representantes de Brasil se opusieron a que los avances
dentro de Mercosur representen un retroceso a su normativa
nacional, por lo cual nunca se alcanzaron los consensos basicos
paraacordar un reglamento comun.

Finalmente, en 1997 se presentd ante el Mercosur un pro-
yecto de Protocolo sobre Protecciéon al Consumidor, con el ob-
jetivo de consolidar unaserie de directrices en esta materia para
los paises miembros del bloque. Hasta la fecha, las normas del
Mercosur exigen que cada Estado miembro aplique su propia
legislacién y las regulaciones técnicas alos productos y servicios
comercializados en su territorio, con la salvedad de que no pue-
de imponer alos Estados partes un requisito mayor al que ya se
exige paralos productosy servicios nacionales o extranjeros.

DERECHO A LA ALIMENTACION:
PERSPECTIVA DE DD. HH.

No podemos concebir el derecho ala vida si no es en rela-
cién con el derecho ala salud y el derecho ala alimentacién, ya
que son derechos basicos y esenciales sin los cuales no se puede
alcanzar un nivel de vida digno (Comité de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales [CESCR], 1999). No obstante, el enfo-
que sobre el derecho humano a la alimentacién y su relacién
con el derecho ala salud se han ido modificando para incluir la
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perspectiva de alimentacién adecuada y nutritiva. De esta for-
ma, se han actualizado respecto a la concepcidn historica que
ve el derecho alaalimentacion solo como la garantia de ser pro-
tegidos contra el hambre (Ministerio de Salud de la Nacién Ar-
gentina, 2018).

Asi, la Declaracién Universal de Derechos Humanos reco-
noce ensuarticulo 25 que:

1. Toda persona tiene derecho a un nivel de vida ade-
cuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bien-
estar, y en especial la alimentacidn, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene
asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, en-
fermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida
de sus medios de subsistencia por circunstancias indepen-
dientes de su voluntad.

2. La maternidad y la infancia tienen derecho a cuida-
dos y asistencia especiales. Todos los nifios, nacidos de ma-
trimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual
proteccionsocial (A. G. oNU, Res. 217 [III]).

Por su parte, la Declaracién Americana sobre los Dere-
chos y Deberes del Hombre (Organizacién de Estados Ameri-
canos [0EA]/Comisién Interamericana de Derechos Humanos
[cIDH], 1948) destaca el derecho a la salud. Como lo establece
el articulo 11: “toda persona tiene derecho a que su salud sea
preservada por medidas sanitarias y sociales, relativas a la ali-
mentacion, el vestido, la vivienda y la asistencia médica, corres-
pondientes al nivel que permitan los recursos publicos y los de
la comunidad” (0EA/CIDH, 1948). Ademads, esta misma Declara-
cién destaca los deberes de los padres hacia los hijos; como lo
establece su articulo 30: “toda persona tiene el deber de asistir,
alimentar, educar y amparar a sus hijos menores de edad” (oEa/
CIDH, 19438).

Bajo la misma linea, el cEscr de Naciones Unidas sefial6
que el derecho ala salud abarca una amplia variedad de factores
determinantes, que incluyen la alimentacién adecuada (CESCR,
1999). El derecho ala alimentaciéon adecuada estid reconocido en
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diversos tratados internacionales, pero es el Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) el
que lo trata de manera méis completa. El articulo 11 resalta y de-

fine el derecho de las personas a un nivel de vida adecuado:

1. Los Estados Parte en el presente Pacto reconocen el
derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para
siy su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda ade-
cuados, y a una mejora continua de las condiciones de exis-
tencia” (A. G. oNU, Res. 2200 [XX1]).

En este sentido, en la observacién general n.° 12 del cEs-
CR se sostiene que el concepto de alimentacién adecuada com-
prende la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad
suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias, sin sus-
tancias nocivas, y aceptables para una cultura determinada; ade-
mas, que debe haber sostenibilidad en el acceso alos alimentos
para las generaciones presentes y futuras. A su vez, el mismo
Comité determiné que “el Estado debe procurar iniciar activi-
dades con el fin de fortalecer el acceso y la utilizacién por parte
de la poblacion de los recursos y medios que aseguren sus me-
dios de vida, incluidalaseguridad alimentaria” (CESCR, 1999).

Ahondando en este argumento, la declaracién emitida por
el relator especial de la oNU en el afio 2020, relacionada con el
derecho ala salud y la adopcioén de un etiquetado de adverten-
cia, resalta el vinculo entre el derecho alasalud, la alimentacion

y la obligacién de los Estados:

El derecho ala salud es un derecho inclusivo que se ex-
tiende no solo a la atencién médica oportuna y adecuada,
sino también a los determinantes subyacentes de la salud,
como un suministro adecuado de alimentos y nutricién se-
guros. Por lo tanto, las obligaciones de los estados incluyen
garantizar el acceso igualitario para todos a alimentos nutri-
tivamente inocuos como un determinante subyacente de la
salud (Relator Especial sobre el derecho alasalud, 2020).

Finalmente, en su texto, la Convencién sobre los Dere-
chos del Nifo desarrolla pautas de protecciéon integral para el
desarrollo y la proteccion de la infancia y la adolescencia en to-
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dos sus aspectos. Asimismo, dispone que los nifios, nifias y ado-
lescentes tienen derecho al disfrute del mas alto nivel posible
de salud que se les pueda brindar, al agua limpia, a una alimen-
tacién sanay a un entorno limpio y seguro en el que vivir. Por
tanto, todos los adultos y los nifios deben disponer de informa-
cién sobre como mantenerse seguros y saludables. Por ultimo,
en el articulo 27 se reconoce “el derecho a que los nifios y ni-
flas tengan un nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico,
mental, espiritual, moral y social” (A. G. oNU, Res. 44/25).

DERECHOS DEL CONSUMIDOR
Y ALIMENTACION EN ARGENTINA

Muchos de estos derechos son concebidos como esencia-
les, de aspiracién colectiva y de responsabilidad del Estado;
aunque al estar atravesados por politicas de mercado, pasan a
estar regidos por las relaciones de consumo y, por ende, por los
derechos del consumidor. Los alimentos obviamente no esca-
pan a esta légica, y actualmente el derecho a la alimentacién,
que esta consagrado como un derecho humano, puede también
ser visto, con cierta tensién, como un bien o producto.

Todos los tratados internacionales citados anteriormente
—de rango constitucional en Argentina— mencionan a la ali-
mentaciéon como un derecho basico y universal. Sin embargo,
salvo en el caso de las politicas de desarrollo social (de caracter
excepcional para situaciones de vulnerabilidad), el acceso, la
disponibilidad, la estabilidad y la utilizacién de los alimentos
y su consumo estan mediados por la capacidad econémica de
las personas y por las relaciones de consumo, en el contexto de
una economia de mercado.

Se ha configurado asi un esquema que funciona de la si-
guiente forma: por un lado estan las corporaciones involucra-
das en la elaboraciéon y comercializaciéon de productos ultra-
procesados, constituidas juridica y ficticamente como parte
dominante de una relacién de consumo; por el otro estan las
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personas que necesitan satisfacer sus necesidades basicas vita-
les y nutricionales, que no son sujetos de derecho a la alimen-
tacion sino consumidores. El derecho humano a los alimentos
se encuentra hoy en gran parte en una economia de mercado,
mediado y relacionado en un contexto de consumo, sean estos
bienes proveidos o adquiridos con ayuda del Estado o por in-
gresos personales.

De todo el andamiaje legal en materia de alimentacién en
Argentina, poco o nada encontramos de proteccién al consu-
midor y su relacién con los alimentos. La mayoria de la legis-
lacién esta relacionada con la produccién de alimentos, su de-
sarrollo como industria y su seguridad e inocuidad en torno a
la comercializacidén y venta. Desde la sancion de la Ley 18 284
y todas sus actualizaciones, el Cédigo Alimentario Argentino
(caa), junto con la mayoria de las leyes referidas a los alimen-
tos, estd focalizado principalmente en una perspectiva de la
produccion.

Debe hacerse, por tanto, un esfuerzo interpretativo para
identificar leyes relacionadas con la alimentacidén que no estén
centradas en la produccion. Entre ellas, se pueden incluir la ley
que establece el Programa Nacional de Nutricién y Alimenta-
cién (Ley 25 724 sobre trastornos alimentarios y su Decreto Re-
glamentario 1018/2003);la Ley 26 873 sobre promocién publica
y concientizacion en torno alalactancia materna;laLey 27 454,
que crea el Plan Nacional de Reduccién de Pérdida y Desperdi-
cio de Alimentos; y quiz, con cierto esfuerzo, la Ley 26 905 so-
bre el consumo de sodio. Sin embargo, ninguna de estas leyes
establece derechos del consumidor o derechos alimentarios,
ni confiere derechos subjetivos a los consumidores; en el me-
jor de los casos, establecen competencias estatales y programas
parasu aplicacion. En perspectiva, no hay un disefio institucio-
nal que contemple las relaciones de los consumidores con la
alimentacién sana y nutricional, con la sola excepcién de po-
liticas sociales o algunos acuerdos de precios y abastecimiento,
que varian en su aplicacion de acuerdo a las administraciones
gubernamentales. Por ello es dificil encontrar legislacién, dere-
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chos acordes y peso politico para llevar adelante una propuesta
enfocadaen estos principios.

LA TRANSFORMACION LEGISLATIVA NECESARIA

El planteamiento de una politica publica que incorpore el
etiquetado frontal de advertencia en Argentina se desarrolla en
este escenario, que pone en evidencia no solo la tensién exis-
tente, sino también la importancia de laley y lo estratégica que
puede resultar. El desarrollo de los debates en las reuniones in-
formativas de la Ley 27642 de Promocion de Alimentacidn Sa-
ludable es, en efecto, una muestra de lo mencionado. Los que se
oponen adichaley esgrimen los argumentos tradicionales, que
van desde defender ala “industria”, la “produccion” o el “traba-
jo” hasta las trabas al comercio o lanecesidad de armonizar den-
tro del Mercosur. Ademas, en los debates también se observé la
presencia de académicos y técnicos “camuflados”, que con du-
dosa evidencia cientifica buscan desviar el debate o dilatar las
decisiones. Estos profesionales tienen fuertes conflictos de in-
tereses con la industria alimentaria, pero no revisten entidad
paradefinir el fondo de la discusién.

Cabe mencionar que lo que estd en debate es la tensién en-
tre dos aspectos bien diferenciados. Por un lado, la preeminen-
cia de los derechos humanos basicos que se encuentran con-
sagrados en la Constitucion Nacional, como los derechos a la
vida, ala salud y la alimentacién, y ala informacién adecuaday
veraz como consumidores. Por el otro, los intereses de los pro-
ductores en comercializar productos ultraprocesados o comes-
tibles como meros bienes de mercado, sin advertir sobre los
riesgos potenciales de su consumo (oPs & omMs, 2018).

La reciente aprobacién de la denominada Ley de Promo-
cién de Alimentacién Saludable es importante no solo por su
contenido, sino también porque marca un hito legislativo en ese
sentido. Esta es un puente entre la produccién, publicidad y co-
mercializacién de comestibles y los derechos del consumidor en
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todo su espectro, apartindose de los antiguos conceptos que so-
lo reducian la regulacion a la inocuidad de los alimentos, a efec-
tos de garantizar su comercializacién segura. En este sentido, da
un paso importante para relacionar los derechos humanos y los
alimentos, aun en un contexto de economia de mercado.

LAIMPORTANCIA DEL ETIQUETADO
DE ADVERTENCIA

Por lo anterior, alrededor de 100 organizaciones de consu-
midores entienden que la Ley de Promocién de Alimentacién
Saludable es un salto de calidad en la concepcion de lo alimenta-
rio dentro del marco regulatorio. Para ellas, esto es importante
no solo por lo que la ley expresa en si misma, sino porque pre-
senta una oportunidad estratégica, pues desde una perspectiva
de defensa del consumidor, lo que se esta legislando tiene que
ver en primer lugar con el derecho a la vida (Tierra Viva Agen-
ciade Noticias, 2020).

Enfocar la produccién de productos comestibles desde
esta perspectiva —en la que no solo se determina si son aptos
para ser vendidos, sino que ademis estos deben adecuarse a cri-
terios de proteccidn social, ante los efectos que algunos de ellos
generan en la salud de la poblacién— implica hacer una trans-
formacion fundamental en la que se construya una mirada de
responsabilidad social frente alo que se introduce en el merca-
do para ser consumido.

Esta situacién no puede estar solo sujeta a obligaciones es-
tatales, las empresas no pueden ser indiferentes ante esta rea-
lidad. Debe ser una responsabilidad de estas ultimas, especial-
mente de las corporaciones, cuidar la vida y promocionar la
alimentacién nutritiva y saludable. Respecto al derecho a la sa-
ludy al derecho alavida, existe una obligacién juridica de todo
fabricante o proveedor, dentro de las condiciones de mercado
y en los términos del derecho del consumidor, de velar por la
salud de quienes adquieren los productos que ¢l produce y co-
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loca a la venta. El propio articulo 1757 del Cédigo Civil y Co-
mercial de la Nacién (cccN) establece:

Hecho de las cosas y actividades riesgosas. Toda per-
sona responde por el dafio causado por el riesgo o vicio de
las cosas, o de las actividades que sean riesgosas o peligrosas
por su naturaleza, por los medios empleados o por las cir-
cunstancias de su realizacién. La responsabilidad es objeti-
va. No son eximentes la autorizacién administrativa para el
uso de la cosa o la realizacidn de la actividad, ni el cumpli-
miento de las técnicas de prevencién (CCCN, 2014).

Del mismo modo, los articulos 5y 6 de la Ley 24240 de De-
fensa del Consumidor —en el capitulo 11, bajo el titulo Infor-
macién al consumidor y protecciéon a la salud— determinan
que:

Articulo §° — Proteccién al Consumidor. Las cosas y
servicios deben ser suministrados o prestados en forma tal
que, utilizados en condiciones previsibles o normales de
uso, no presenten peligro alguno parala salud o integridad
fisica de los consumidores o usuarios.

Articulo 6° — Cosas y Servicios Riesgosos. Las cosas
y servicios, incluidos los servicios publicos domiciliarios,
cuya utilizacién pueda suponer un riesgo para la salud o la
integridad fisica de los consumidores o usuarios, deben co-
mercializarse observando los mecanismos, instrucciones y
normas establecidas o razonables para garantizar la seguri-
dad de los mismos (Ley 24240,1993).

Este tipo de normativa sienta las bases para introducir es-
tas premisas, que deberan ser complementadas con otras dis-
posiciones legales que promuevan mejoras en todo el sistema
alimentario. Se debe, entonces, aumentar su disponibilidad y
asequibilidad, ademas de promover el consumo de alimentos
variados, inocuos y nutritivos. Todo esto en observancia con
las recomendaciones dietéticas y la sostenibilidad ambiental.
Hay que mencionar la marcada evidencia cientifica que veri-
fica que en productos ultraprocesados, sus nutrientes criticos
estan agregados a efectos de crear sensaciones que promuevan
laadiccidény exacerben su consumo (Sanchez Perona, 2022). En
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este orden de ideas, se puede afirmar que estos productos supo-
nen un riesgo alasalud enlos términos que describen los parra-
fos de laslegislaciones resefiadas.

Por otra parte, en los debates parlamentarios de la Ley de
Promocion de la Alimentacion Saludable y en las ponencias
de muchos de los convocados a las reuniones informativas, ce-
lebradas tanto en la Cdmara de Senadores como en la Cimara
de Diputados, se hicieron reiteradas menciones al derecho ala
informacion (Honorable Camara de Diputados de la Nacidn,
2021). La responsabilidad del proveedor en cuanto a este dere-
cho es objetiva, y tiene dos deberes: (i) la informacién debe ser
integra, veraz, oportuna, clara y detallada; y (ii) esta no debe ge-
nerar confusién, malentendido o falsa expectativa que induzca
al consumidor a un error al adquirir, usar o consumir un pro-
ducto o servicio. Asi, para evaluar la calidad y las caracteristi-
cas de la informacién brindada se utilizan cuatro criterios: (i)
cudl el mensaje objetivo, que es lo que se informa y cdmo; (ii)
comparar este mensaje con el producto o servicio y su grado
de correspondencia; (iii) si la informacién es suficiente; y (iv) si
induce aerror.

Si se llevan estos principios al ambito del consumo de ali-
mentos, resulta aun més destacable su relevancia e importan-
cia, y el deber de informacién se hace de una interpretacién
aun mis sensible. Es por ello que el anilisis se adentra en las zo-
nas mas especificas de este derecho/deber y que desde la pers-
pectiva de una organizacion de defensa al consumidor resulta
importante pulir parallegar a sunucleo: la advertencia. Esta es la
que ilumina la argumentacién tras la relacion entre la produc-
cién de alimentos y los consumidores, y el porqué de la necesi-
dad de contar con ellaenlas etiquetas.

De hecho, en este debate se planteé un argumento que
abarca el mas elemental de los derechos humanos, tal vez el
principal —lavida yla salud—, y su vinculacién con el derecho
alainformacion. Elderecho ala informacidn, en este contexto,
es necesario para preservar derechos humanos esenciales. De
aqui deviene la necesidad de advertir, como un grado mds especifico den-
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tro del deber de informar. En las circunstancias que se promovio el
etiquetado frontal de alimentos, como forma de promocién de
la alimentacion saludable, la informacién no es un mero dato
que se pone a disposicién del consumidor para que conozca las
caracteristicas del producto, las condiciones de venta, su uso,
prestaciones y garantias. Hay algo mas: la propia seguridad del
consumidor y lasalud publica.

En la promocién de la alimentacidn saludable esta impli-
cito entonces el derecho alavidaylasalud, porque se insertala
responsabilidad de quienes producen y comercializan produc-
tos comestibles de cuidar y medir el impacto social de lo que
colocan en el mercado, especificamente frente a una situaciéon
social preocupante como las enfermedades no transmisibles
que provocan. Con los contenidos, la cantidad y la forma agre-
gada de nutrientes criticos, el derecho a la salud dentro de la
producciény comercializacién de los productos ultraprocesa-
dos esta en juego. Por lo tanto, quien los produce y comercia-
liza tiene que velar por el deber de seguridad. Ademis, es res-
ponsable, al menos, de extremar las precauciones informando
alos consumidores, si no quiere responder por los dafios que
se generen.

Ese extremo cuidado se expresa en informacion que ad-
vierta sobre los riesgosy, asu vez, que se restrinjala promocion
al consumo. Para contextualizar, obsérvese que en la propia
Ley 24240 de Defensa del Consumidor de Argentina el derecho
ala informacién esta dentro del capitulo de derechos de la sa-
lud y seguridad. Més aun, los articulos § y 6 ya mencionados, re-
feridos ala proteccién al consumidor y la responsabilidad fren-
te a los riesgos, son precedidos dentro del mismo capitulo por
el siguiente texto del articulo 4: “Informacién. El proveedor es-
ta obligado a suministrar al consumidor en forma cierta, clara
y detallada todo lo relacionado con las caracteristicas esenciales
de los bienes y servicios que provee, y las condiciones de su co-
mercializacion” (Ley 24240,1993).

En el mismo sentido, el propio cccN establece en el articu-
lo 1100:
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El proveedor esta obligado a suministrar informacién
al consumidor en forma ciertay detallada, respecto de todo
lo relacionado conlas caracteristicas esenciales de los bienes
y servicios que provee, las condiciones de su comercializa-
ciény toda otra circunstancia relevante para el contrato. La
informacién debe ser siempre gratuita para el consumidor
y proporcionada con la claridad necesaria que permita su
comprension (CCCN, 2014).

Es por ello que la informacidn, la salud del consumidor y
la responsabilidad del proveedor de cuidar su seguridad estin
intimamente relacionadas, tal como se desarrolla en este docu-
mento.

Adviértase también que la responsabilidad del proveedor
en cualquier producto va mas alld del acto puntual de su comer-
cializacién, pues es quien responde por accidentes o lesiones
provocadas aun después de la venta. Es asi porque el deber de
quien produce y comercializa cualquier bien o servicio es po-
ner en conocimiento del consumidor todo lo concerniente
a lo que ofrece. Este debe hacerlo con la claridad y veracidad
suficiente, considerando que quien lo consume o utiliza debe
poder interpretar lo expresado sin ser un especialista, mas atin
silo que debe comunicarse es una advertencia a la salud, que
requiere de mensajes evidentes y contundentes. Es tan asi que
en el ambito del consumo, las responsabilidades se extienden
también alos proveedores cuando el dafio a un tercero fue pro-
vocado por un producto, bien o servicio que comercializan.

Para ilustrar todavia mas el concepto, debe mencionarse
que el deber de informacion del proveedor, de caracter amplio
y general, cuenta con dos especificidades: el deber de consejo
y la advertencia. El consejo, de caricter mis definido hacia la
compra, se refiere a datos especificos sobre las condiciones del
bien o producto, brindindole datos al consumidor que le per-
mitan conocer sivaa servir para los fines que busca. Estos pue-
den ser datos técnicos especificos y de conocimiento ignorado
para el neéfito o condiciones de uso que pueden condicionar la
decisiéon de compra.
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Por su parte, la advertencia es el ntcleo sensible del deber
de informacion, que tiene como fin prevenir dafios y riesgos.
Es necesario aqui que se llame especialmente la atencidn, que se
destaque y que se asegure que el consumidor lo veay compren-
da antes de la compra, durante y en su uso o consumo. De este
modo se pueden evaluar los riesgos en todo momento, tanto
por el consumidor como por terceros, y se pueden considerar
las consecuencias mediatas e inmediatas.

Es que mas alla de las responsabilidades objetivas frente a
los dafios provocados, lo que se busca es la precaucién y la pre-
vencioén; que los dafios no se produzcan. Esto es clave sobre to-
do cuando se trata de productos comestibles ultraprocesados,
que se elaboran a partir de los avances tecnoldgicos implemen-
tados por la industria alimentaria (Breslin, 2013; Ludwig, 2011;
Monteiro et al., 2016; ors & oMs, 2015), y cuya composicion o
estructura estd determinada por el fabricante o proveedor. En
ese sentido, este es un riesgo creado por él mismo.

Complementan y forman parte de la legislacion reciente-
mente sancionada dos extremos importantes y complementa-
rios alo que venimos sosteniendo: la restriccion de publicidad
y promocioén y la educacién. La publicidad y promocion, res-
tringida por la ley en productos con altos contenidos de nu-
trientes criticos, forma parte en el proceso de impedir que la
propaganda comercial les gane a la informacién adecuaday a
la advertencia. La educacién, por su parte, es clave porque esta
claro que toda informacién va a ser mejor interpretada cuando
quienlarecibe cuenta conla capacidad de entenderlay conocer
lo que transmite. Por ello, el capitulo destinado a educacion nos
parece clave y complementario para que la ley desarrolle todo
su potencial adecuadamente.

En sintesis, entendemos que el etiquetado frontal pro-
movido por la Ley de Promocién de Alimentacién Saludable
en Argentina instala el deber de advertencia —como especifi-
cidad del derecho a la informacién— para quien comercializa
un producto que pone en riesgo la salud publica. De este modo,
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quien quiera o desee consumirlo puede conocer el potencial
dafo asusalud que estd asumiendo.

REFLEXIONES FINALES

Por todo lo expuesto, se puede afirmar que, ademis de lo
ya expresado respecto a la sancién de la Ley 27642 de Promo-
ciéon de Alimentacién Saludable, resulta imprescindible pro-
fundizar adn mas en legislacién que conecte el derecho a la
alimentacién y el derecho del consumidor, en un contexto de
resguardo del derecho a la salud y la vida. Esta debe, ademis,
tener un enfoque de derechos humanos colectivos, y no ver so-
lo una relacién individual entre consumidores y productores.
La aparicién de normativa que armonice estos derechos es fun-
damental para darle marco juridico al concepto de sistema ali-
mentario, en el contexto de la economia de mercado.

De esta manera, los derechos humanos a la vida y ala salud
cobran relevancia y potencian los derechos del consumidor en
relacion con la alimentacién, pues no pueden estar solo sujetos
a las condiciones de mercado como cualquier otro producto o
bien. Leyes como la de Promocién de la Alimentacion Saluda-
ble recientemente sancionada en Argentina introducen varia-
bles sociales y de salud publica en los discursos hegemonicos de
mercado, basados en la produccidn, comercializacién y consu-
mo masivo con lamirada puestasolo enla gananciay en el desa-
rrollo productivo y mercantil.

Entendemos que no es necesario destacar la importancia
de la alimentacién para una sociedad, para su desarrollo social
y humano, individual y colectivo, ya que seria redundante. Por
ello, dada la obvia y vital importancia de este derecho —y con-
siderando la abundante normativa de caracter internacional y
de rango constitucional que hace hincapié en esto—, debe des-
tacarse que es fundamental comenzar a construir condiciones
y conceptos que consoliden un andamiaje juridico para garan-
tizar que los alimentos estén mediados por la légica y concep-
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cién de los derechos humanos; desde su modo de produccién,
pasando por su preservacidn, desarrollo y comercializacion,
hasta su consumo.
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Capitulo 8

Experiencias y lecciones aprendidas
de la implementacion del etiquetado frontal
de advertencia en México
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Simoén Barquera

CONTEXTO DEL ETIQUETADO FRONTAL
EN MEXICO

Actualmente las enfermedades no transmisibles (ENT) son
un importante problema de salud publica en el mundo. Particu-
larmente en México, la situacion epidemiolégica es alarmante.
A través de las Encuestas Nacionales de Salud y Nutricién (En-
sanut) realizadas en las tltimas décadas se han documentado
los incrementos en las prevalencias del exceso de peso (Shama
Levy et al., 2020). En 2020, por ejemplo, el 35,8% de las mujeres
adultas presentaron sobrepeso y el 40,2% tuvieron algin gra-
do de obesidad, mientras que en los hombres la prevalencia de
sobrepeso fue del 40,6% y la de obesidad, del 31,5%. Por su par-
te, en el caso de la poblacion escolar, el promedio de sobrepeso
y obesidad fue de 37,3%, y para los adolescentes fue de 43,8%
(Shamah Levy et al., 2021). Ante este panorama, en el pais se han
implementado una serie de medidas para atender estos proble-
mas de salud, entre ellas la modificacion del etiquetado frontal
de productos preenvasados (Modificacién a la Norma Oficial
Mexicana [NOM] NOM-051-SCFI/SSA1-2010).

En 2011, sectores de la industria alimentaria implemen-
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taron de manera voluntaria el etiquetado frontal basado en
las Guias Diarias de Alimentacién (Gpa) (figura 1) (Stern et al.,
2011). A pesar de que evaluaciones del Instituto Nacional de Sa-
lud Publica (1nsP) demostraron que las GpA eran de dificil com-
prension, incluso para estudiantes de nutricion (Stern et al.,
2011), en 2014 el etiquetado basado en las Gpa fue impuesto de
manera obligatoria en la Norma Oficial Mexicana NOM-051-SCFI/
SSA1-2010 Especificaciones generales de etiquetado para alimentos y
bebidas no alcohdlicas preenvasados-Informacién comercial y sanita-
ria (NOM-051-SCFI/SSA1-2010). Para el disefio y la implemen-
tacion de esta regulacion no se considero la participacion de
expertos en las dreas de nutricién o salud publica, no se con-
formaron grupos de trabajo, no hay registros oficiales de una
consulta publica, ni existié evidencia cientifica que demostrara
la eficacia delas GpA sobre otros sistemas de etiquetado. Sin em-
bargo, la opinidn de representantes de la industria alimentaria
si fue considerada (Carriedo et al., 2018; Comision Federal para
laProteccién contra Riesgos Sanitarios [Cofepris], 2014).

Figurai
Ejemplo del sistema de etiquetado Gpa implementado en México en 2011

Por porcién de 30 g

Energia Grasas Grasas Azucares Sodio
119 Kcal totales saturadas 9.5¢g 105mg
249 1.1g

VNR* basado en una dieta recomendada de 2 000 Kcal (8 373KJ)

Fuente: Stern et al., 2011.

Posteriormente, la evidencia cientifica confirmé que el sis-
tema de etiquetado GDA era poco comprendido vy, por lo tanto,
poco usado por la poblacién mexicana. Ademas, tenia muld-
ples limitaciones, como: (i) tenia limites permisivos para defi-
nir el consumo méaximo de nutrimentos criticos y energia, ya
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que fueron creados por la propia industria de alimentos y no
por expertos en el area de la salud publica y/o nutricion; (ii) pa-
ra su interpretacién se necesitaba conocimiento avanzado de
nutricién y hacer calculos matematicos, pues se debia conocer
la cantidad de calorias que se deben de consumir al dia y cuan-
tificar la contribucién de los productos a los limites de inges-
ta recomendados para nutrimentos criticos y energia; (iii) los
tamafos de porcidn eran arbitrarios, lo que impedia la facil y
rapida comparacién de productos; y (iv) los criterios nutrimen-
tales no diferenciaban las recomendaciones nutrimentales de la
poblacién infantil y la adulta (Hernandez Avila et al., 2016; To-
lentino-Mayo et al., 2018). Mis aun, de acuerdo con la Ensanut
2018-19, 10 de cada 100 mexicanos utilizaba las Gpa, y de ellos,
menos de tres las comprendia (Shamah Levy et al., 2020; Tolen-
tino-Mayo et al., 2020).

Alo largo de la historia, la interferencia de actores con in-
tereses secundarios a la salud publica ha sido una de las princi-
pales barreras para mejorar los entornos alimentarios (Popkin
et al., 2005). Asimismo, en el Aambito comercial internacional,
la discusién sobre la implementacion del sistema de etiqueta-
do frontal de advertencia (SEFA) mexicano generd un fuerte
debate y mucha oposicién por parte de las industrias transna-
cionales de alimentos y de ciertos paises. Estos presentaron ob-
jeciones a la regulacién ante la Organizacién Mundial del Co-
mercio (0Mc), sugiriendo que las medidas podrian implicar un
obstaculo innecesario para el comercio, pues las regulaciones
no deberian ser mas restrictivas que las necesarias paralograr el
objetivo legitimo (oMc, 2020).

Esta estrategia de presion politica y comercial se ha ob-
servado también en el proceso de implementacién del SEFA en
otros paises como Chile, Perti (2013) y Uruguay (2019), y ha es-
tado sustentada principalmente en aspectos técnicos del dise-
no de los sErA y sus implicaciones al comercio. Sin embargo,
dichas presiones no han sido un impedimento para la imple-
mentacidn del sEra, ya que los Acuerdos de Barreras Técnicas
al Comercio reconocen que cada miembro de la omc tiene el
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derecho basico de proteger la salud humana. Asi, los Estados
han neutralizado la discusién basandose en que los SEra empo-
deran a los consumidores, aumentan el conocimiento y mejo-
ran las decisiones alimentarias; y, en consecuencia, reducen el
riesgo de ENT.

Por todo lo anterior, el objetivo general de este texto es
describir y analizar las barreras técnicas y comerciales que ha
habido sobre el proceso de implementacién del sistema de eti-
quetado frontal de advertencia en México. Ademas, como ob-
jetivos especificos se encuentran: (i) discutir los principales
argumentos abordados en la modificacién de la NOM-o051 y las
oportunidades observadas; y (ii) analizar los principales argu-
mentos comerciales que ubican al SERA como un obsticulo téc-
nico al comercio (oTc)enlaomc.

METODOLOGIA

Para discutir los principales argumentos abordados en el
proceso de modificaciéon de la NOM-051, se realiz6 un estudio
de caso en el que se recolectd informacién de documentos ofi-
ciales y comunicados del periodo entre 2018 y 2020. Estos se pu-
blicaron en diversas fuentes como las Camaras de Diputados y
Senadores; las autoridades competentes, entre ellas la Cofepris,
la Secretaria de Salud y la Secretaria de Economia;los documen-
tos publicados en el Diario Oficial de la Federacion (DOF); asi
como comunicados o reportes de los entes participantes: INSP,
ElFondo de las Naciones Unidas parala Infancia (Unicef), la Or-
ganizacién Panamericana de la Salud (ops), El Poder del Consu-
midor (Erc), ContraPESO, Salud Critica, etc.

Asi, se realizé un analisis de contenido de los documentos,
destacando las principales barreras y los facilitadores del pro-
ceso de modificacién de la NOM-051, de acuerdo con el tipo de
argumentos recuperados de documentos oficiales, comunica-
dos, reportes y publicaciones. Por su parte, para la recoleccién
de informacidén sobre el SEFA como obstaculo al comercio, se
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identificaron las minutas de las reuniones celebradas en la omc
y se agruparon segun el tipo de argumento que sefialaba a dicho
sistema como unalimitante paralas practicas comerciales.

PROCESO DE NORMALIZACION DEL ETIQUETADO
FRONTAL DE ADVERTENCIA MEXICANO

Los problemas de salud publica que actualmente presenta
México generaron lanecesidad de identificar politicas publicas
enfocadas en mejorar los entornos alimentarios y buscar que
estén adaptadas alas caracteristicas de la poblacién. Al respecto,
la evidencia cientifica ha mostrado que el SEFA es una de las me-
didas regulatorias mas costo-efectivas, porque permite que los
consumidores hagan una selecciéon mas saludable de alimentos
y bebidas preenvasados a un costo relativamente bajo de imple-
mentacion (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agri-
culturayla Alimentacién [FaO] et al., 2018).

En 2017, la Secretaria de Salud solicit6 al INsP conformar
un grupo de expertos libres de conflictos de interés para gene-
rar recomendaciones sobre cudl era el etiquetado frontal mas
adecuado para la poblacién mexicana (Kaufer-Horwitz et al.,
2018). Dicho grupo de expertos recomend6 un etiquetado
frontal que advirtiera el exceso del contenido de nutrimentos
criticos (azucares, grasas saturadas, grasas trans y sodio) rele-
vantes para la salud publica. Ademas, seflalé que era necesario
un etiquetado que proporcionara informacién directa, senci-
lla, visible y facil de entender, y que permitiera evaluar de ma-
nera rapidala calidad nutrimental de un producto al momento
de realizar una compra; es decir, un etiquetado similar al im-
plementado en Chile en 2016 (Kaufer-Horwitz et al., 2018). Asi,
a partir de 2018 se generaron iniciativas para modificar la Ley
General de Salud en materia de etiquetado y migrar a un SEFA.
Posteriormente, en julio de 2019 comenzé la conformacién de
grupos de trabajo parala modificacién de laNOM-o51.

De acuerdo con la Ley Federal sobre Metrologia y Norma-
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lizacidn, la modificacion de las NoM se realiza en varias fases.
Primero se elabora un anteproyecto que se discute en un grupo
de trabajo conformado por todos los actores clave involucra-
dos. Alli, el proyecto de modificacién debe ser aprobado por las
autoridades competentes (Secretaria de Economiay Cofepris) y
ser publicado en el DOF como proyecto de NOM para ser someti-
do a consulta publica (Ley Federal sobre Metrologia y Normali-
zacién, 2009). Pasado el tempo de la consulta publica, en mesas
de trabajo donde participan todos los actores clave se revisan los
comentarios recibidos para darles respuesta, evaluar su aproba-
ciény finalizar en la publicacién de la versién oficial de la Nom
(Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién, 2009).

Especificamente, el Proyecto de NOM-051 consistié en im-
plementar un sistema de etiquetado frontal con la palabra “EX-
CESO” en cinco sellos de advertencia: calorias, azticares, grasas
saturadas, grasas trans y sodio. Ademds, se proponia imple-
mentar un sello para advertir la presencia de edulcorantes en
el producto, una leyenda sobre la presencia de cafeina afiadida
y la innovacién de seis sellos numéricos para productos peque-
fios que indican la cantidad de nutrimentos que excede ese pro-
ducto (figura 2) (Proyecto de Modificacion a la Norma Oficial
Mexicana NOM-051-SCFI/SSA1-2010).

Tras ser aprobado el Proyecto de NOM-051 por los comi-
tés de la Cofepris y la Secretaria de Economia, el 7 octubre de
2019, la publicacién del documento en el DOR marcé el inicio
del periodo de dos meses para la consulta publica. Esta tiene
por objetivo recolectar comentarios y posturas de la pobla-
cidény delos diversos grupos involucrados en las areas de salud,
produccién de alimentos, comercio, sociedad civil y academia
(Proyecto de Modificacién ala Norma Oficial Mexicana NOM-
051-SCFI/SSA1-2010).

Enla consulta se recibieron un total de 5200 comentarios,
lo que la convirtié en la consulta publica de mayor interés y
participacién en la historia de la sociedad mexicana (Secretaria
de Economia, 2020). Los comentarios se clasificaron en 178 nu-
merales que cubrian todas las especificaciones de la NOM-o51.
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Figura2
Sistema de etiquetado aprobado como Proyecto de NOM-o51 para la
implementacion de un etiquetado frontal de advertencia en México

EXCESO EXCESO
GRASAS GRASAS
SATURADAS TRANS

EXCESO EXCESO

EXCESO

CALORIAS AZUCARES SODIO

SECRETARIA DE SALUD SECRETARIA DE SALUD SECRETARIA DE SALUD SECRETARIA DE SALUD SECRETARIA DE SALUD

CONTIENE
EDULCOORANTES

EVITAR EN
NINOS

SECRETARIA DE SALUD

& &) &

e S c N

SECRETARIA DE SALUD w0

CONTIENE CAFEINA - EVITAR EN NINOS

Estos fueron revisados y discutidos de manera detallada en me-
sas de trabajo conformadas por: representantes de dependen-
cias y entidades de la Administracion Publica Federal, el sector
industrial, prestadores de servicios (comerciantes), centros de
enseflanza superior y de investigacion cientifica o tecnolégica
(academia), organismos internacionales (oPs, Unicef), organi-
zaciones de la sociedad civil (0sc) y colegios de profesionales.
Para analizar y discutir los comentarios recuperados de la con-
sulta publica, se programaron 20 reuniones durante el periodo
del14 de agosto de 2019 al 23 de enero de 2020.

La consulta publica reunié diferentes posturas. Por ejem-
plo, estaban aquellas a favor de la implementacién de un sis-
tema de advertencia y la regulacién de otros elementos pu-
blicitarios como una estrategia para mejorar las elecciones
alimentarias. Habia, por otra parte, posturas en contra de estas
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disposiciones que argumentaron la ausencia de evidencia cien-
tifica, afectaciones a la economia e interferencia con diferentes
tratados comerciales (Respuesta a los comentarios recibidos al
Proyecto de Modificacion a la Norma Oficial Mexicana PROY-
NOM-051-SCFI/SSA1-2010).

Sin embargo, una de las principales barreras para imple-
mentar el etiquetado frontal de advertencia fue que el proceso
de normalizacién permite la participacién del sector industrial
y comercial —esto es, de la industria de alimentos y bebidas—,
quienes representaron mas del 60% de los integrantes de las
mesas de discusiéon (Modificacidén a la Norma Oficial Mexicana
NOM-051-SCFI/SSA1-2010). Si bien lo anterior toma como sus-
tento favorecer los procesos democraticos y de participaciéon
horizontal entre todos los grupos interesados, no se reconocen
posibles conflictos de intereses.

El objetivo de las mesas de trabajo fue discutir y analizar
las posturas de los diferentes interesados sobre los numerales
de laNoM, parallegar a un consenso® sustentado con argumen-
tos técnicos y cientificos. En caso de no lograrlo, los numera-
les se llevarian a votacién por parte de los Comités Consulti-
vos Nacionales de Normalizacién de la Secretaria de Economia
y la Cofepris (Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacidn,
2009).

Ciertos puntos especificos fueron objeto de especial resis-
tencia por parte de la industria alimentaria. La tabla 1 muestra
los principales argumentos planteados por la industria al res-
pecto, junto con las respuestas técnicas proporcionadas por el
sector académico, las organizaciones internacionales y las osc
que respaldaronlaaprobacién de la reforma.

El perfil nutrimental fue el tnico punto sobre el cual no
se logré llegar a un consenso, por lo que fue sometido a un pro-

1. Acuerdo general caracterizado por ausencia de oposicidn sustenta-
da a asuntos sustanciales por cualquier parte de los intereses afectados. Ade-
mas, se refiere a un proceso que implica tomar en cuenta las opiniones de
todas las partes interesadas y conciliar cualquier conflicto de argumentos.
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ceso adicional que incluia la votacién y aprobacién por parte
de los Comités Consultivos Nacionales de Normalizacién de la
Cofepris y la Secretaria de Economia. Finalmente, en enero de
2020 el perfil nutrimental fue aprobado en tres fases progresi-
vas de adaptacion, con el fin de apoyar a los productores de ali-
mentosy bebidas enla transicién hacialas nuevas especificacio-
nes (Secretaria de Economia, 2020).

Asi, la version final de la NOM-os1 incluyé cinco sellos ne-
gros octagonales para advertir sobre el exceso de energia y de
nutrimentos criticos, dos leyendas precautorias sobre el con-
tenido de edulcorantes y cafeina, y cinco sellos de advertencia
numeéricos parainformar sobre la cantidad de nutrimentos que
exceden los productos con empaques con superficies menores
a40 cm*(figura 3).

Figura3
Sistema de etiquetado frontal mexicano aprobado en 2020
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SISTEMA DE ETIQUETADO FRONTAL
DE ADVERTENCIA COMO OBSTACULO
TECNICO AL COMERCIO

Elintercambio comercial de alimentos y bebidas entre pai-
ses esta sujeto alas regulaciones de comercio internacional, que
se establecen principalmente en los instrumentos de la omc y
en acuerdos comerciales bilaterales, como el tratado de libre
comercio entre México, Estados Unidos y Canad4 (llamado
T-MEC). De esta manera, cualquier regulacién, limitacién o pro-
hibicién que tenga un potencial impacto en las transacciones
internacionales de productos de alimentos puede ser cuestio-
nada (FAO & OMS, 1945).

Las disposiciones que recogen el SEFA son consideradas,
en términos del Acuerdo sobre Obsticulos Técnicos al Comer-
cio (Acuerdo 0TC) (OMC, 1979), como un reglamento técnico;
por lo tanto, deben ser notificadas a los demas miembros de la
oMc a fin de que estos expresen sus observaciones sobre afec-
taciones al comercio. Igualmente, el pais que notifica tiene el
deber de suministrar la informacion que los otros miembros
soliciten sobre la medida en cuestion, contestar sus dudas y ce-
lebrar reuniones o consultas bilaterales para atender sus preo-
cupaciones.

Durante el proceso de implementacién del SEFA en paises
de Latinoamérica (Chile, Uruguay y Pert), paises como Estados
Unidos (EE. UU.), Suiza, Guatemala, Canada, Costa Rica, Bra-
sil, Australia, Argentina y México (en la administracién presi-
dencial de 2012 a 2018), ademas de paises de la Unién Europea,
presentaron objeciones a las propuestas reglamentarias del
sistema de etiquetado. Dentro de los argumentos presentados
por dichos paises destacaron los siguientes (omc, Comité oTC,
2013b, 20144, 2014b, 20152, 2016, 2018b, 2018a):

¢+ Elsefarestringe el comercio mas de lo necesario en su

objetivo de proteger el fin legitimo de la salud publica,
porlo que vaen contradel articulo 2.2 del Acuerdo oTc.

¢+ Existen otras medidas menos restrictivas para prote-

275

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

ger la salud publica, como otros sistemas de etiquetado,
la educaciény el fomento de la actividad fisica.

¢+ El sefa no sigue las normas internacionales de regula-
ciones de alimentos como el Codex Alimentarius, consi-
derado como la norma internacional de la materia, por
lo que violael articulo 2.4 del Acuerdo oTc.

¢ El sefa no tiene sustento cientifico. Costa Rica cues-
tiond especificamente el disefio del modelo de perfil de
nutrientes de la ops y la Unién Europea, argumentando
que eran inexistentes los umbrales de riesgo de los nu-
trientes criticos.

¢ No se ha comprobado la efectividad del sEra frente a
otros sistemas de etiquetado para informar y conseguir
el cambio de habitos de consumo.

¢ El sefa provoca miedo y confusion en los consumido-
res, ya que genera una clasificacion de los productos
como “buenos” o “malos” y no se indican sus beneficios
nutricionales.

¢+ Este es un formato de etiquetado negativo que estigma-
tiza como “malos” alos productos que lo llevan.

¢ El SEFA causa que se eviten productos que pueden for-
mar parte de una dieta balanceada con un consumo mo-

derado.

¢+ Se necesita un plazo largo para su implementacion
(entre 18 meses a 2 aflos) porque se tienen que hacer
grandes inversiones para cambiar envases, reetiquetar
productos y adecuar los sistemas de etiquetado al nue-
vo formato, ya que laregulacion técnica del SEFA es muy
compleja.

Sin embargo, no se presentaron evidencias de los puntos
anteriormente mencionados ni detallaron sus justificaciones
(omc, Comité O0TC, 20132, 2013b, 2014b).

En el mismo sentido, en el caso mexicano, el SEFA, el perfil
nutrimental y la regulacién de la publicidad dirigida a la pobla-
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cién infantl fueron cuestionados por los sectores industriales
y comerciales desde el enfoque del derecho comercio interna-
cional. Los argumentos se enfocaron en probar cémo estas re-
gulaciones implicaban violaciones a diversos acuerdos comer-
ciales que tiene México con otros paises, asi como a las reglas
generales de comercio internacional que impedian o limitaban
practicas para la comercializacion de productos. De esta mane-
ra, fue fundamental para la modificacién de la NOM-051 con-
siderar las experiencias pasadas en la regién latinoamericana,
conel fin de formular argumentos utiles para el caso mexicano.

OBSTACULOS TECNICOS AL COMERCIO: REGLAS
PARA DETERMINAR CUANDO UNA MEDIDA SE
ENCUENTRA DENTRO DE LAS EXCEPCIONES DE
COMERCIO INTERNACIONAL

Para determinar si una medida de salud publica es un otc,
es fundamental analizarla bajo ciertos principios de derecho
internacional comercial. De acuerdo a la omMmc, se consideran
oTc “todas aquellas normas, regulaciones técnicas o procedi-
mientos de evaluacién de la conformidad, que dificulten in-
justificadamente el comercio internacional” (Ministerio de
Economia y Finanzas del Gobierno de Uruguay, 2020). Asi, el
Acuerdo oTc busca que los reglamentos técnicos, las normas
y los procedimientos de evaluacién de conformidad en cada
pais no sean discriminatorios ni creen obstaculos innecesarios
al comercio. Sin embargo, los paises miembros de la oMc te-
nen el derecho de aplicar medidas para alcanzar objetivos legi-
timos, es decir, objetivos que busquen, por ejemplo, proteger la
salud de su poblacidn, la seguridad de las personas o la protec-
ciéon del medio ambiente (oMc, 1995). En este sentido, para po-
der determinar si se esta frente a un OTC es necesario tener en
cuenta algunos principios basicos de comercio internacional:
a. Objetivo legitimo: este principio se cumple si el objetivo

de la regulacién puede ser alcanzado con las acciones pro-

puestas en ella. Si una regulacién no cumple con el objet-
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vo que se plantea, se debe considerar un obstaculo al co-
mercio(Acuerdo 0TC,1995; OMC, 2010).

Las medidas no son mas restrictivas de lo necesario: no
basta con que los Estados establezcan que una medida per-
sigue o protege un objetivo legitimo, se debe garantizar
que esta medida es la menos restrictiva para el comercio
internacional. Es importante, entonces, poder garantizar
que no existe una medida alterna u otra alternativa que lo-
graria el mismo objetivo y seria menos restrictiva que la
adoptada (Acuerdo 0TcC,1995).

Necesidad mediante analisis de riesgos: se debe analizar
la pertinencia de la regulacién bajo la determinacion de
“necesidad”, en relacién con un analisis de los riesgos que
entrafiaria no adoptarla. Esta necesidad se debe justificar
a partir de la problematica que exista, la cual debera estar
justificada y sustentada en evidencia técnica-cientifica
(omc, Organo de Apelacién [0a], 2001).

Principio de no discriminacion: en lo que concierne a
las transacciones comerciales internacionales, los regla-
mentos no se deben establecer de manera arbitraria ni ser
usados para proteger alos productores nacionales frente a
competidores extranjeros (OMC, 2010).

Garantizar la participacion de los sectores involucrados:
es importante garantizar que haya transparencia en los
procesos internos de normalizacion. Asi, debe darse espa-
cio para las observaciones de las partes interesadas de los
Estados miembro de la oMmc, asi como remitirles los docu-
mentos que soliciten sobre las normas o reglamentos técni-
cos que se estén elaborando (Acuerdo 0TC, 1995, anexo 3).

Como parte de la experiencia de implementacién del SEFa

en México, es recomendable que estos aspectos sean desarrolla-

dos desde un enfoque tanto juridico como técnico, ya que enla

mayoria de estas demandas fue necesario presentar evidencia

técnicay cientifica que sustentaralos argumentos legales.

278

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

LOS OTC EN EL PROCESO DE
MODIFICACION DE LA NOM-051

Durante los grupos de trabajo de la NOM-os1, las osc, la
academia y los organismos internacionales presentaron evi-
dencia que justificé cada uno de los principios basicos del co-
mercio internacional respecto a las medidas propuestas. Los
dos bloques de temas que fueron cuestionados como oTc fue-
ron el sEFA y el perfil nutrimental mexicano, por un lado, y la
regulacion de publicidad dirigida ala infancia, por el otro. Ade-
mas de los argumentos relacionados con los oTc, los sectores
industriales y comerciales presentaron otros argumentos rela-
cionados con la propiedad intelectual y los derechos de marca,
los cuales se describen en la tabla 2.

DISCUSION

En México, el desarrollo del sgfA se llevd a cabo a través de
un proceso democratico y transparente en el cual se conside-
r6 la participacion voluntaria de todos los sectores interesados,
incluyendo grupos gubernamentales, osc, académicos e inves-
tigacion. Esto también permitié la contribucién de los princi-
pales actores comerciantes y empresariales de la industria ali-
mentaria, lo que supuso una de las principales barreras para su
aprobacion.

La interferencia de la industria alimentaria en la imple-
mentacidon de politicas alimentarias se expresé de diferentes
formas, entre ellas: oponerse a través de tomadores de deci-
siones con conflicto de interés o de tacticas como retrasar la
implementacién de las politicas, negar la evidencia cientifica
que respalda las medidas, desviar la atencion hacia otras pro-
blematicas o soluciones, y dividir la opinién publica (World
Cancer Research Fund International, 2019). Estas practicas se
han documentado a lo largo de la historia en la implementa-
cién de otras politicas, y es importante destacar que la indus-
tria alimentaria tiene un gran poder de cabildeo e influenciaen

279

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez

- editores académicos

Juan Martin Carballo

*s0gsar1 ap
SIST[RUE 91URIPIW
BZI[EAT 35 PEPISID

-ou op ordrourid
1° 4 01185259U O]
op seAnOIISAT
SEUI UOS OU
SEpPTpaw seT

*3]qEUOZEI BPTPIW tUN $3 Ope1anbna [2 1s reuttn1219p ered sa1aqerp

A peprsaqo ap ed15070TIraprda 1IAE 9P 0IXIUO0D [ TEIIPISUOD 2qaP 3§
‘ordwralo 10d ‘0o1xIA U *sTed BPEd 9P 0IXIIUOD [9P UOTIRIIPISTOD U
0PO0121qOS ‘ A[qBUOZEI EPIPIW, BUN IP BQRILI IS IS OUTS ‘OPBISIP 01532
[2 woxatam eo1[qnd pnyes o SePIPIW SB[ IS JEUTWLIAIIP OTILSIIIU 3 ON] -

*s912qe1p ©] & 052d21qOS [2 “peprsaqo e[ 2P UOTD
-NUTWSTP ¥] U ITNQIUuod ‘ojdwrals 104 *2ouede ns € 411q14u0d 9p saxeded
uos anb aruswresTun rensow uaqap edrpqud eontjod ap seprpaw seT -

“(UQIIRUWIOJUT 19U B

$9I0PTWNSUOD SO] 2p 0Y2213p 12 *[5 *d) uy un ¢ werunde anb eorjqnd pnyes
ap seprpaw uos anb 1eqord uaqap 21UIWESTUN “EPE[STE BUIIO] Ip pnyes
9P SEPIPIW Se[ 3P BUN BPED IP 01533 [2 Teqo1d WIQIP OU SOPEISH SOT -

'sa12qe1p & osadazqos ‘peprsaqo
owoo eoriqud pnpes ap sewrajqoxd
SOT eLIRUTWI[2 OU 9153 anb £ ‘opea
-onbna ap seW21SIS SON0 B 21U21J
VdHS [op pepransajye ey opeqoiduros
e1qey 9s ou anb oruawngre o -

“EDTSTJ PEPIATIOL B TIUIWOJ A
uomEINnpa op sewrergord reyuswrard
-TUT U0D SOPEUOTIE[AT SOITIWNFIE
OUI0D TS ‘VAD [€ SITE[TUTS SEUIIISTS
uoremsow as eqanid owo?) ‘o
-T9WI0D [9P SEATIDTUSIT SOUIW UOS
Aeorpqnd pnres ey 1982101d 2p UTF TR
u2AITs anb sepTpa sENO WIISTXY -

owntdat oanalqO

[euordRUINUT 0>

-213p ap orddurIg

‘01x21u05 otdoxd ns ungas eorpqnd pnyes ep 1959101d vred serx
-es920u seprpaw se] uardope sasted so anb aprdwr ou 5.L0 opIANOY [T -

*D.LO SEPEIIPISUOD UEIS OU [eIU0IJ ope1anbna [2 owros sauorsendar
onb ayrurrad anb sasred so op owniday oanalqo un saeotqnd pnyeseT -

‘eo1pqnd pnyes ap seprpawr
Tewrol £ rezieue op peprqisod ueld eun Aey anb 112ap 53 ‘@drpqnd pofes
ud uomemaide ap wadrew orjduwre un opurwrad usuan SOPeIST SOT -

estpran( eisandsay

‘(eocoT ‘Zond

-TIPOY]) OTDIIWOD [¢ BI2ITE BUN
24mmnisuod anb e£ ‘010 opIandY 2
AepeueD 4 soprup) sOpeIsy ‘0TXIN
211U OPEIBI], [2 L[OTA BIOUIIIIAPE
ap Teauo1y operanbna ap ewraIsIs 4

oywdwnSry

OUEDIXIW
[eIUdWInNU
grad £
BIDUILIIAPE
op [eIUoT
opeianbna
ap BW2ISIS

mu—.-—ﬁm
9P epIpSN

HM.O.EOZ v)ap §\°.~uﬁum\.-e°§ p meu@.:w~b U [PUOLIPULIJUL 01IALIULO0) ]9 UOI SOPPUOLIV]IL mQu&bu&SM&Q mbNﬁnw.nuen.ﬁkﬁN

TR[qRL

280
Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

*SOPTU[) SOPEIST OWOD ‘SIALIDIIUWIOD SIUOTIE[AT eTUdIUEW anb soj wod
sasted sono e anb opeianbns ap sauoTdTpU0S SEWSTWT SB[ ULIASIXI 35 anb
Teznuelres ap UQTOESI[QO B[ BTUI] OITXIIA ‘DLO OPIINIY [2 UNFIG "'0dTXIN

U2 BOTUN UOTIRNITS BUN 0210 anb 4 ‘sasted amua spqesoynisnfur o erren

-1QTE UQIIRUTWILIOSTP BUN BITISUOD [EIU0I] ope1anbnia ap euraists [

UQTIRUTWILIISTD
ou ap ordpurig

[EUOTORUINIUT 0D
-213p ap orduTIg

eatpran( eisandsay

‘NN "TH OWOD ‘SA[EIITIWOD SIU
-0To®[21 UBTU21 35 anb so[ woo sasted
sono e 0152dsar opeianbn ap sou
-OTOTPUOD SETSTU Se] UeIa159Teadxd
anb ¢ opesryqo eqe1ss ourarqon 12
‘DLO 9P SOPIINIE SO IO "OITXIIA[ Ud
renonred uoroenTs BUN qEaId sand
‘sasted sof an1ud a[qedyTISHUT O
OLIENT(Ie UOIIRUTWILIISTP 9P OTPI
un 12 vags [2 anb oruswngie og

oyudswngry

pnyes

9P epIPSA

ISO-AQNI 7] 2P U9LVILipout Ip 05320.1d 12 UI [PUOLIPULITUL 019.19UL0) ] U0 SOPPUOLIV]IL SOJUIMNSAD SIIPdLIULL]
(3uod) ze[qe],

281
Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez

- editores académicos

Juan Martin Carballo

*$91UBIOI[NP? 2P BLroINEd21d

EPUIA] B] O BIOUIIIAPE 3P O][2s UNTUTU ULFUIUO0S ou so1dnpoid sns op
-uend £ oxdwors ‘sorreardrqnd so1uawad sewap £ solnqrp ‘safeuosiad sns
opuesn 1ngas ugrpod sesaxdwa se] pinjosqp uor1qiyjo.d vun 3p vIvy 25 oN -

“UedZ3[qe1sa sopeisg sof anb sauorsenax

se] 1IN 325 9p UOTIEFT[qO B[ UaU2N sesaxdura se {(2dIeUr eUn ap SOIUIWID
so[ 1esn uapand ou sesardwd se110) OSN NS 9P S0I2191 & 2ANOXd anb
O2219P UN $2 UITQ TS “TIIIP ST *, 0ANIR]2T 013d ‘OAISN[IXD OYI3IP 2P
$OI97191 € 21U 215TX2 anb oa19p UN 52 ‘0FTRQUIS UTS "0OSN 5P OYIIIP
un £81010 TS €IILW £ 9P PEPIIL[NIN B[ SOSED sounge ud, :anb omaqeiss
as apuop ‘starofy difiyq ‘sa Aendnin ap slenTqIe e BIOUIIIJAT OZIY 3G -

OTIES309U

O] 2P SBATIOTIISAT
SEUI UOS OU
seprpawr s’

“eroueyur e 9p Jo112dns sp101uT[op oxd Ud

0 “UQTORIUSWITE B & A PN]ES B[ € OYIIIP [2 OWOD ‘SOYI219p sono ap oxd
ud sopendar 195 uapand sesrew sey op sorrelrdTqnd s0IUdWA2 010 4 53
-eu0s12d SO '0sn 9P 0INJOSqE OYIIIIP [2 EP OU EIILW BUN IP ONSTFII [ -

‘ordurad

2152 OPUBIUI[OTA B1IE1SI 35 ‘TE[NTFAT OU P {(STOT “UQTIEN B[ 2P BIOTIST|
op 21100 ewa1dng) OUTU [2p BPTA B[ B SOATIE[2T SAUIPIQ SO SOPOI Ud
se189 op uoTIedTdE B 4 SEWIOT 9P UQTORIOQR]? e[ eIed $2101591 SOTIANTID
OWI0) SOPEIIPISUOD UEdS O[[OIIESIP Ns A TOUIW [2p Jorradns $9191UT [2

$05satT9p anb orresasou s3 anb ruord UL 91100 Trwardng e op erouspnidstan( ey -
SIST[RUE 91URTPIW
T enIsanau A "o11018[n 321 oWNIFI] 0AN2(qo s ap 217ed OTWOD BIOURJUT B[ AP
pep! 1otradns s9191uT [e UOTI52101d BUN OZNUEIES TSO-NON ¥ ‘SEIOULJUT SB]
owntda1 oanalqO : 7 et Oz T T

op .NUJO_J.—Q pnresap NEU~£OM& Un I9PUe 9sIedsnq A sazoudwre Nﬂ:mu.:—u
ﬂv.m—uﬁU:Q.B&. B[ 21QOS BOYTIUIID BIDUIPIAD B[ IUIND U OPEUWIO] 9SI9qQRY [V -

'sa[qepnyes ou souawIe Ip uordowoid o peprorqnd e ap
$0159J2 so ap [nuejur uotseqod e e 1982101d ered esyTIULTS RIOUIPIAD
U SEPEseq $I0T1DITP OPIIA[qe1sd uey (STOT) JooTun £ (TT0T) SdO B -

[euordeUISIUT OYd
: : eo1pran( easondsay

-213p 5p orddurIig

*sOIUAWAd sns &

BOTRW B Je1ST301 Te a191nbpe a5 anb
BIIEUT 9P OSN P OYIAIIP [2 BQRITWI]
sand ‘O1Ies209U O] 9P BATIDTISAT
SETU EPTPI B € OIIPISTUOD S -

*SLIEJ 9P OTUIATUOD)

12 uod sopeuore[ax auawedrursd
‘T010E 9P SOYDITIP SO A [erUSNPUT
pepardoad op soysazap sofe sau
-otoe[o1a eqeotr dwt safewosrad ap
uorrUTWI[? ] anb 01Ut e og -

oyudwngry

BIOURIUL

e e epISTIIp
peprorqnd
B[ 2P UOTD
-e[ndayg

pnyes

0~v Nﬁvu—vUE

HWO-.SNOZ QN 03 =mv.nuﬁuﬁ‘.nwu°§ 0~9 QMNUO&QNU uaI ~3§.~u3§&bu=.~ 01249U0) NN uod w033§m03~0& wc.w:b:«\:%k% nhNﬂaNmun&.ukﬁN

(3uod) Te[qe],

282
Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

la politica nacional. Ejemplo de ello fue el establecimiento del
Observatorio Mexicano de Enfermedades No Transmisibles,
dentro del cual el 50% de las organizaciones tenian conflictos
de intereses por tener lazos o patrocinios con las industrias ali-
mentaria, refresquera, tabacaleray de bebidas alcoholicas (Bar-
quera et al., 2018). Dicho observatorio carecia de indicadores
fiables, de un modelo de evaluacién de resultados sobre el pre-
supuesto recibido y de un esquema transparente de rendicién
de cuentas, por lo que posteriormente se vio inmerso en uso
irregular de los recursos (Blancas Madrigal, 2020).

Otro ejemplo fue la implementacién de impuestos sobre
las bebidas azucaradas. En este caso, la industria refresquera
hizo un activismo importante en medios de comunicacién de
la mano con profesionales de la salud y nutricién y con lideres
de opinidn para posicionarse en contra de la medida. Asi, lo-
gro crear tensiones en las discusiones publicas y consiguié una
reduccion del 50% del impuesto inicial propuesto (del 20% al
10%, 1 peso por litro) (Decreto por el que se reforman, adicio-
nany derogan diversas disposiciones de la Ley del Impuesto al
Valor Agregado, 2013).

A pesar de las experiencias previas en politicas regulato-
rias, en el proceso de implementacion del sEra prevalecieron
los argumentos técnicos, cientificos y legales. Por tanto, se lo-
gro implementar una politica consistente para regular la in-
formacion de las etiquetas de los productos preenvasados y
garantizar los derechos de los consumidores. Lo anterior ha
recibido reconocimientos nacionales e internacionales, co-
mo aquellos otorgados por la Organizaciones de las Naciones
Unidas y el Equipo de Tareas Interinstitucional de las Naciones
Unidas sobre la Prevencién y el Control de las Enfermedades
No Transmisibles (“La Secretaria de Salud de México gana pre-
mio”, 2020).

Asimismo, la participacién y las alianzas estratégicas de
los actores involucrados fueron fundamentales para su aproba-
cion. El papel de la sociedad civil mexicana, particularmente de
la Alianza por la Salud Alimentaria, fue crucial enla difusiéon de
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la informacién. Esta entidad promovié la participacién ciuda-
danaenla consulta publica, detallando de manera muy simple y
amigable los puntos que se planteaban en la modificacién de la
NOM:-o051. Ademais, promovié la voluntad politica, lo que per-
mitié que lanormaentrara enlaagenda politica mexicana.

Posterior ala aprobacién del SEFA mexicano, se mantuvie-
ron los esfuerzos en su contra por parte de empresas trasnacio-
nales productoras de alimentos y bebidas preenvasadas, que
justificaban sus posturas sobre principios anticipatorios, solici-
tando prorrogas de al menos dos afios para su implementacién
(Rodriguez, 2020a). Si bien estas solicitudes no lograron apla-
zar la implementacién del SEFa, se han generado cambios en
los periodos de verificacién. Por ejemplo, en 2021, se concedio6
un periodo de 60 dias adicionales de no sanciones a las empre-
sas productoras de alimentos y bebidas preenvasados, para que
sus empaques incorporaran las modificaciones de la NOM-o51
(uso de personajes, declaraciones nutrimentales y saludables,
lista de ingredientes, declaracién nutrimental y sellos de adver-
tencia) (Acuerdo por el que se daa conocer el Acuerdo Interins-
titucional entre la Secretaria de Economia, 2021). Adicional-
mente, la terceray tltima fase del perfil nutrimental mexicano,
que inicialmente debia entrar en vigor en octubre de 2025, fue
postergada para comenzar en enero de 2028 (Acuerdo por el
que se amplia el plazo de la segunda fase y se actualiza el inicio
delatercerafase, 2025).

A cinco afios de laimplementacién del sErA, se ha observa-
dolareformulacién hacia perfiles mas saludables (Salgado et al.,
2025), asi como una reduccién en la compra de alimentos no
saludables (Contreras-Manzano et al., 2024). También, se han
implementado otras estrategias publicas que incorporan el SE-
FA para mejorar la alimentacion, como las “Guias alimentarias
saludables y sostenibles para la poblacién mexicana”, donde se
recomienda evitar la ingesta de productos con sellos de adver-
tencia (Secretaria de Salud, 2023). Recientemente, con las refor-
mas alaLey General de Educacién en materia de alimentacion,
los lineamientos sobre la venta y distribucion de alimentos y
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bebidas empaquetadas en espacios educativos estaran determi-
nados por la presencia o ausencia de sellos de advertencia (Sena-
do de la Republica, 2023). Estas estrategias fortalecen la consis-
tencia de las intervenciones publicas en nutricidn, integrando
al SEFA como un componente transversal.

Aun asi, también se han documentado tacticas de los pro-
ductores de alimentos y bebidas para evadir la exhibicién del
etiquetado de advertencia en los puntos de venta, como el uso
de dobles frentes con la ausencia del etiquetado (“Dan vuelta a
nuevo etiquetado”, 2021). Ademis, se han generado confusién
y dudas sobre su correcto uso, interpretacién y significado, al
igual que sobre la supuesta falta de eficacia de la politica, a tra-
vés de portavoces con conflictos de intereses. También, otras
estrategias han estado dirigidas a promover amparos por parte
de las empresas y grupos comerciales que producen alimentos
y bebidas preenvasadas para cuestionar y, en su caso, retirar el
SEFA mexicano. Hasta octubre de 2020 (fecha de implementa-
cion formal), existian mis de 50 amparos, y el numero ha ido
en aumento; los argumentos retoman la ausencia de eviden-
cia cientifica y las limitaciones comerciales (Usla & Gutiérrez,
2020). Hasta abril de 2024, se registraron 170 amparos, que fue-
ron negados por la Suprema Corte de Justicia, la cual conclu-
y6 que no existia ninguna violacién de derechos ni incumpli-
mientos de procesos regulatorios (Suprema Corte de Justicia de
laNacién, 2024).

Por ultimo, cabe sefialar que una exploracién de los obsta-
culos juridicos paralaimplementacién de este nuevo sistema de
etiquetado excede el alcance de este capitulo. Hay que decir, de
todas formas, que dichos obstaculos son relevantes parala apli-
cacion de cualquier sistema de etiquetado; por ejemplo, es po-
sible justificar restricciones alalibertad de expresién enlo que
respecta al uso de marcas registradas, como los personajes ani-
mados. Por tanto, este asunto requiere un nivel de analisis mas
profundo que podria ser abordado en investigaciones futuras.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En México, las barreras y limitaciones para la implementa-
cién del sgFA incluyeron argumentos apoyados en principios
legales sobre obstaculos comerciales para evitarla o retrasarla.
Sin embargo, algunos procesos —como la justificacion de argu-
mentos juridicos, técnicos y cientificos— promovieron la im-
plementacion de politicas de salud publicas més solidas. A par-
tir desde esta experiencia, a continuacién se plantean algunas
recomendaciones paralos paises de América Latina que buscan
laimplementacién de etiquetados frontales de advertencia:

1. Identificar los instrumentos regulatorios que se deben mo-
dificar paralaimplementacién de un sistema de etiquetado
frontal de advertencia, asi como aliados en el Legislativo
que tengan intereses legitimos de mejorar la salud de la po-
blacién y posicionar el tema enla agenda gubernamental.

2. Conformar grupos de colaboracién en salud publica con
otros miembros de la regién para compartir experiencias
sobre laimplementacién del SEFA, con el fin de considerar
aciertos y areas de oportunidad para considerar en el desa-
rrollo dela propuesta.

3. Sustentar los argumentos de defensa en evidencia cientifi-
canacional e internacional, asi como homologarlos con as-
pectos legales del marco regulatorio nacional y comercial.

4. Promover alianzas estratégicas donde participen expertos
en materia regulatoria, alimentacién, salud publica y de-
recho ala salud de diferentes ambitos (academia, osc, Go-
biernoy organismos internacionales).

5. Identificar y monitorear la participacion de actores u or-
ganizaciones con potenciales conflictos de intereses en la
toma de decisiones.

6. Informar ala poblacién sobre el proceso de modificacion
delasleyes, normas o regulaciones del etiquetado frontal a
través de campafias de comunicacion y fomentar su parti-
cipacién en las consultas publicas.
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7. Enlos aspectos de comercio internacional, es recomenda-
ble que sean desarrollados desde un enfoque tanto juridi-
co como técnico, y que se complementen entre si. De igual
manera, el estudio de caso muestra que los argumentos
ante la omc presentados contra el SEFA en México fueron
similares alos que se presentaron ante Chile y Perd, por lo
que se pueden utilizar y adecuar ciertos argumentos, tanto
técnicos como legales, en la avanzada para una regulaciéon
en otro pais.
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Capitulo 9

Andlisis del impacto del etiquetado de
alimentos tipo semdforo en Ecuador y

evaluacion de la necesidad de actualizacion

Daniela Valdivieso Riofrio
Daniel Felipe Dorado Torres

INTRODUCCION

En 2014, Ecuador fue pionero en América Latina en adop-
tar un etiquetado grafico de tipo semaforo de manera obliga-
toria (en adelante sistema semdforo), mediante la expedicién
del Acuerdo Ministerial 5103 del Ministerio de Salud Publica,
en virtud del cual se acuerda “expedir el reglamento sanitario
sustitutivo de etiquetado de alimentos procesados para el con-
sumo humano”. Sin embargo, transcurridos once afios desde
su adopcidn, otros paises de la regién como Argentina, Chile,
Uruguay, Pert y México y Colombia’ se han inclinado por usar
un etiquetado frontal de forma octogonal de advertencia, que
ya estan aplicando. Ademas, hay paises que han promulgado
leyes, pero todavia no han podido implementarlas en su tota-
lidad, como Bolivia y Venezuela. Por ello, en la esfera nacional
(alrededor de la reforma que sufri6 el Acuerdo Ministerial 5103

1. Colombia ha realizado cambios en su etiquetado. En el 2022, entrd
en vigor la Resolucion 810, que incluia el aumento del tamaifio de las tablas
nutricionales, la aplicacién de un sello frontal circular de advertenciay, tam-
bién, un sello impositivo (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2021). Pos-
teriormente, en 2022, se adoptd otra resolucidn que reemplazé los circulos
por octdgonos, se agregaron cinco advertencias y se incluyeron las grasas
trans y los edulcorantes (Resolucién 2492 de 2022). Para més informacion
sobre el etiquetado en Colombia, referirse al capitulo x1v sobre este tema.
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en el aflo 2019 y la discusién del Céddigo Organico de Salud), se
ha discutido si el sistema semaforo deberia evolucionar, por
ejemplo, hacia el etiquetado frontal de advertencia tipo octo-
gono®. Pues, segin la evidencia cientifica, este contribuye de
manera mas efectiva a suministrar la informacién que las y los
consumidores necesitan, al igual que a contrarrestar los indices
de sobrepeso y obesidad y las demas derivaciones que genera el
consumo de productos ultraprocesados.

El presente articulo busca, de manera sumaria, lo siguiente.
Primero, reflexionar sobre la evoluciéon del patrén del sistema
alimentario en Ecuador, y las implicaciones que este ha tenido en
la configuracién de la pandemia del sobrepeso yla obesidad en el
pais. Segundo, analizar como esta precitada pandemia, acrecen-
tada por el consumo de productos ultraprocesados, permitié la
adopcioén del sistema semaforo para productos procesados y ul-
traprocesados, haciendo una especial mencién ala interferencia
delaindustria para avanzar enlaadopciédn, laimplementaciény
el fortalecimiento de esta politica publica. Tercero, debatir sobre
lanecesidad de que el sistema semaforo evolucione, por ejemplo,
haciael eiquetado frontal de advertencia tipo octégono, toman-
do como referente el ordenamiento juridico ecuatoriano, los
principios e instrumentos de derechos humanos, el corpus iuris
interamericano y la evidencia cientifica nacional.

El analisis que se realiza en el articulo demuestra claramen-
te laimportancia de contar con un etiquetado de alimentos que
le permita a la poblacion tomar decisiones informadas sobre el
producto que va a consumir. En el caso del Ecuador, el sema-
foro nutricional permite conocer la cantidad de sal, aztcar y
grasa que tiene un determinado producto. Sin embargo, dicho

2. Cabe destacar que hasta el afio 2024, el Ministerio de Salud Publica
de Ecuador, junto con otras entidades publicas, se encontraba en proceso
de deliberacién respecto a la aprobacion de una normativa que estableceria
la obligatoriedad de incluir etiquetas octagonales de advertencia en la parte
frontal de los envases de alimentos. Dicha regulacion atin no ha sido adopta-
da formalmente.
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sistema no ha sufrido grandes cambios en ocho aflos y —como
se detallara mas adelante— existe evidencia que demuestra que
la aplicacién de un etiquetado frontal, principalmente, y en
forma octogonal, ha impactado positivamente en la adopcién
de mejores habitos alimenticios en los paises en los que se ha
aplicado. Por este motivo, dentro de las conclusiones se analiza
la posibilidad de que se haga una actualizacién de la normativa
nacional hacia esta propuesta.

PATRON ALIMENTARIO EN ECUADOR:
¢CAMBIO DE PARADIGMA?

Elsistema alimentario mundial ha presentado una comple-
ta transformacion. Bajo la idea que la industria cimenté en el
imaginario global de erradicar el hambre, era necesario aumen-
tar la productividad para mejorar la disponibilidad, disminuir
los precios, hacer mas accesibles los productos alimenticios y,
asi, erradicar el hambre (Dorado Torres, 2019). Debido al para-
digma industrial, el sistema alimentario pas6 a ser un modelo
centralizado donde diversos procesos se concentraron, dando
como resultado su estandarizacidén y control. Bajo este sistema:
(i) el alimento se “cosifica”, es un “commodity” o un “bien mis”, lo
que promueve una ruptura entre la agricultura, la elaboraciéon
y el consumo de los alimentos; y (ii) las corporaciones comien-
zan a decidir qué, para quién y cdémo se consumen los alimen-
tos, pues son estas quienes controlan los eslabones de la cadena,
asi como la produccidn, la distribucién y el consumo (Cabeza,
2010). Estos dos “pilares” industriales han traido como una de
sus consecuencias la afeccién de la salud de los consumidores.

El efecto de un sistema alimentario industrializado es evi-
dente en un fenémeno mundial al que se le hallamado enferme-
dades crénicas no transmisibles® (ENT). De acuerdo conla Orga-

3. El término enfermedades no transmisibles se refiere a un grupo de
enfermedades que no son causadas principalmente por una infeccién agu-
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nizacién Panamericana de la Salud (ops, 2021), anualmente, el
71% de las muertes producidas a nivel mundial (41 millones de
personas) corresponde a ENT. Asi mismo, la ops (2021) reporta
que, paralaRegién de las Américas,las ENT ocasionan el 81% del
total de las muertes (5,5 millones de personas); aunque es atin
mas alarmante que el 39% de esas muertes (2,2 millones de per-
sonas) corresponden a personas menores de 70 afios (muertes
prematuras). Para Ecuador en particular, de acuerdo con los da-
tos brindados por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC) (2019), el 52,4 % de las muertes fueron por esta causa.

Este pais —de 16938986 de habitantes (INEC, 2025)— su-
frié un cambio en su patrén alimentario a partir de la década de
los ochenta, cuando, bajo los lineamientos del contexto inter-
nacional, experimento (i) una disminucién de la superficie des-
tinada al autoconsumo, (ii) un aumento en las importaciones
de alimentos y (iii) una promocién destinada alos productos de
exportaciéon (Dorado Torres, 2019). Estos factores en conjunto
se traducen en una sociedad con alta incidencia de ENT, pues
con dicho cambio de patrén alimentario, dietas ricas en carbo-
hidratos complejos y fibras los sustituyeron por grasasy aztica-
res complejos.

La Encuesta Nacional de Salud y Nutricién (Ensanut-Ecu
2012 y 2018) y la Encuesta STEPS Ecuador 2018 (encuesta realiza-
da ala poblacién de 18 a 69 afios) dan cuenta de la realidad que
vive el pais en cuanto a su alimentacién. Una tercera parte de los
ecuatorianos consume carbohidratos de manera excesiva. Ade-
mas, el mayor porcentaje de consumo de grasas se reporta en
las regiones mas desarrolladas y de mayores ingresos. En cuanto
al consumo de frutas y verduras, 9 de cada 10 adultos no consu-
men las cinco porciones recomendadas, y inicamente las con-
sumen cuatro dias a la semana. Sumado a esto, el 11,1% consume
alimentos procesados siempre o frecuentemente, y el 67,7% lee

da. Tienen consecuencias para la salud a largo plazo y con frecuencia crean
una necesidad de tratamiento y cuidados a largo plazo (Organizacién Pana-
mericana de la Salud [oPs], 2021).
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el contenido de sal o sodio en las etiquetas de alimentos (Mi-
nisterio de Salud Publica et al., 2018). Por su parte, segun la En-
sanut 2012 (Freire, Ramirez-Luzuriaga, et al., 2014), casi todos
los adolescentes (81,5 %) consumen bebidas azucaradas (gaseo-
sas, bebidas energizantes o jugos procesados), y la mitad (50,5%)
consume comida ripida como papas fritas, hamburguesas, sal-
chi-papas, hot dogs, pizza, etc. Se estima que, del grupo de los en-
cuestados, el consumo de snacks salados y dulces es del 64 %.

Asi pues, vemos que los datos alrededor del consumo de
alimentos en Ecuador ya reflejan un grave problema de salud
publica. Igualmente, advierten sobre la necesidad de adoptar
politicas publicas que protejan los derechos a la salud, a la vida
y a la alimentacién adecuada, al igual que los derechos de los
nifos, niflas y adolescentes y de los(as) consumidores(as), tal y
como se explicaa continuacioén.

La Ensanut 2018 (INEC, 2019) y la Encuesta STEPS (Ministe-
rio de Salud Publicaet al., 2018) concuerdan en que el sobrepeso
y la obesidad han alcanzado niveles de epidemia; estan afectan-
do atodos los grupos y edades, y su consecuencia mas evidente
es el incremento alarmante de las ENT. Segin la Encuesta STEPS,
63,6% de adultos de 18 a 69 aflos presentaron sobrepeso y obe-
sidad. Ademis, la Ensanut sefiala que 35,38% de nifios de 5a11
aflos, 29,57% de adolescentes de 12 a 19 afios y 64,68% de adul-
tos de 19 a 59 afios presentaron sobrepesoy obesidad.

Por su parte, la ors y la oMs reportan que todos estos pro-
blemas y la mala nutricién del pais surgen desde el momento
de la concepcidn, pues la madre iniciala gestacién sufriendo de
desnutricion crénica, anemia por falta de hierro, deficiencia de
zinc y/o tiene sobrepeso u obesidad. Una gestacion enmarcada
en condiciones de malnutricién, de acuerdo con la ops, com-
promete directamente la nutricion del feto y, con esto, la ma-
duraciény el crecimiento de los 6rganos en formacién. Luego
del nacimiento, esta situacion se prolonga debido a las malas
practicas de falta de lactancia materna que, junto con la mala
alimentacién complementaria, ocasionan un retardo en la talla
y en algunas ocasiones se relacionan directamente con el sobre-
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peso, aumentando la posibilidad de que en etapa adulta se sufra
de ENT (OPS, 2014).

De hecho, el escenario epidemiolégico del Ecuador esta
enmarcado claramente por el sobrepeso y la obesidad. Alli la
poblacién menor de cinco afios (8%) ya tiene sobrepeso u obe-
sidad, y el 21,6% estd en la brecha de adquirir alguna de ellas
(ops, 2014). Ademas, segtin la ops, cuando los nifios alcanzan la
edad escolar, esta tasa aumenta al 30 %. Entre los adolescentes,
el 26 % presenta obesidad o sobrepeso, una cifra que se eleva al
62,8 % en adultos de entre 20 y 62 afios. Finalmente, el 59 % de
las personas adultas mayores presentan sobrepeso u obesidad

(ops, 2014, pp. 7-8).

Tabla1
Valores absolutos de sobrepesoy obesidad en el ecuador para el aiio 2012

o Adultos
Menores Ninos en
~ Adolescentes | mayores
de 5 afos etapa escolar ~
a20afos
148779 678000 413064 5558185

Fuente: Dorado Torres, 2019.

El escenario de riesgos que esta situacion esta desencade-
nando en el pais debe ser objeto de atencién por parte de las
autoridades. Un patréon de sobrepeso y obesidad desde tempra-
na edad sugiere afecciones como: (i) diabetes tipo 2, (ii) acciden-
tes cardiovasculares, (iii) enfermedades coronarias, (iv) cincer
de endometrio, colon y mama, (v) problemas respiratorios, (vi)
enfermedades del higado y la vesicula, (vii) hipertensién, (viii)
dislipidemia y (ix) apnea del suefio (Dorado Torres, 2019). Este
es un verdadero problema de salud publica. De acuerdo con el
Ministerio de Inclusion Econdémica y Social (MIES) y la Comi-
siéon Econdmica Especializada para América Latina y el Caribe
(cepaL) (citados en Dorado Torres, 2019), para el 2017, las ya
nombradas afecciones le costaron al pais 1,7 billones de délares.
Ademis, como resultado se construye un patrén poblacional
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con una fuerte tendencia a ENT desde temprana edad, muertes
prematuras y pocos aflos productivos (0Ps, 2014). De hecho,
Stephen Sherwood afirma que en el pais, 6 de las 10 primeras
causas de muerte y el 24% del total de ellas estan representadas
porlas ENT (Salcedo, 2018).

Por todo lo anterior, el andlisis de este cuadro epidemio-
l6gico debe enmarcarse en el contexto social y econdémico. De
acuerdo con Freire, Silva et al. (2014), el rapido crecimiento so-
cial y econdmico sectorizado —junto a factores que persisten
como la desigualdad y la pobreza*— proporcionan el contexto
para la doble carga de la malnutricién que hay en el pais. Hay
que considerar, ademis, que esta se ha visto impactada por una
alta urbanizacién, una reduccién dramatica de la actividad
fisica y cambios en el patrén de la alimentacion debido al in-
cremento en el consumo de alimentos procesados y ultrapro-
cesados. La Ensanut-Ecu 2012 (Freire, Ramirez-Luzuriaga et al.,
2014) reporta que el 21% de los nifios menores de cinco afios
esta dedicando dos horas a ver television o jugar videojuegos,
cifra que aumenta a un 26% en adolescentes. De otro lado, el
35% de los hombres adultos presentan poca o ninguna activi-
dad fisica; en mujeres el caso es ain més alarmante, pues su por-
centaje de inactividad es del 54%.

El cambio en las practicas alimentarias también se asocia
ala configuracién que tuvo y tiene la sociedad desde el aspecto
laboral, ya que por lo menos una comida diaria se realiza por
fuera del hogar, donde no se tiene control de los ingredientes

4. La Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEM-
DU) revela que la tasa de empleo adecuado/pleno es significativa respecto
de hombres (38,5%) y mujeres (27,8%), y estadisticamente representa una
diferencia de 11 puntos porcentuales. Salarialmente esto se traduce, a cierre
de marzo de 2021, en un ingreso promedio de 311,3 ddlares (INEC, 2021). Lo
anterior implica que en mas de una década, las condiciones laborales de los
ecuatorianos no han reportado mayor crecimiento y se ven cada vez mds
afectadas. Asi mismo, la ENEMDU menciona que para el cierre de 2020, la
desigualdad en el pais, que es medida a través del coeficiente de Gini, fue de
0,5 (INEC, 2021).
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empleados, la calidad de los carbohidratos, la cantidad de sal
agregada y la calidad de las grasas empleadas. A este escenario
se debe anadir el incremento en el consumo de alimentos pro-
cesados y ultraprocesados, pues son de facil acceso y bajo costo
(ops, 2014, p. 11).

En sintesis, la problematica expuesta ha permitido que el
Estado reconozca que una parte de esta gran epidemia (sobre-
peso y obesidad) corresponde al elevado consumo de alimen-
tos ultraprocesados y a la desinformacion desde las etiquetas
nutricionales tradicionaless. Por tanto, se debid, entre otras
soluciones, adoptar un sistema de informacién grafica como el
“sistema semaforo”. Este busca facilitarles alos consumidores la
comprension del etiquetado de alimentos procesados y ultra-
procesados, esperando que puedan tomar una decisiéon debi-
damente informada y apostarle al consumo de productos mas
saludables, como se abordara en el siguiente apartado.

DE LA PANDEMIA DEL SOBREPESO Y LA OBESIDAD
A LANECESIDAD DE ADOPTAR EL SISTEMA
GRAFICO TIPO SEMAFORO EN ECUADOR, CON
UNA BREVE MENCION A LA INTERFERENCIA
DE LA INDUSTRIA

De acuerdo con las ultdmas encuestas, ya descritas en el
apartado anterior, la prevalencia del sobrepeso y la obesidad en
Ecuador es alta. La industria alimentaria contribuye a mante-

5. Es toda descripcion destinada a informar al consumidor sobre las
propiedades nutricionales de un alimento. Se compone por: (i) la declara-
cién de nutrientes, que se entiende como una relacién o enumeracién nor-
malizada del contenido de nutrientes de un alimento; (ii) la informacién
nutricional complementaria, es decir cualquier representacidn que afirme,
sugiera o implique que un producto posee propiedades nutricionales par-
ticulares, especialmente en relacién con su valor energético y contenido de
proteinas, grasas y carbohidratos, asi como con su contenido de vitaminasy
minerales (FAO, 2021).
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ner altos estos porcentajes, al adoptar estrategias de mercadeo
paraque los alimentos procesados y las bebidas azucaradas sean
atractivos, en especial para los nifios y adolescentes. Es por es-
to que el Gobierno ecuatoriano se planteé adoptar un conjun-
to de estrategias, basadas en evidencia cientifica, para reducir
la incidencia del sobrepeso y la obesidad, dentro de las que se
encontraban: la regulacién del etiquetado de alimentos proce-
sados, la promocién de lalactancia materna, la promocién de la
alimentacién saludable en escuelas y colegios, las medidas fisca-
lesylaregulacién enla publicidad (Diazet. al., 2017).

Asi, en el 2012, el Ministerio de Salud Pablica (Msp), el Mi-
nisterio Coordinador de Desarrollo Social (McDs) y la Agencia
Nacional de Regulacion, Control y Vigilancia Sanitaria (Arcsa)
se reunieron con varios actores para revisar una propuesta de
reglamento para el etiquetado grafico de alimentos procesados
y bebidas azucaradas (Diaz et al., 2017). De esta manera, se eva-
lué la posibilidad de implementar una etiqueta tipo semaforo
con letras grandes que no incluyera mensajes extras que pue-
den confundir al consumidor. Consecuentemente, se aprobo,
en 2014, el Reglamento Sanitario de Etiquetado de Alimentos Procesa-
dos (Diaz et al., 2017), reformado mediante tres acuerdos minis-
teriales posteriores.

Segtinla ops, para detener el aumento en las tasas de obesi-
dad que se daenlaregion de las Américas, es necesario adoptar
politicas destinadas a mejorar la alimentacién y a promover la
actividad fisica y la salud. Entre el conjunto de politicas, leyes,
reglamentos e intervenciones que son efectivas se encuentran
la adopcién de politicas fiscales, la regulacion de la comerciali-
zaciony el etiquetado de alimentos (ops, 2022b).

Se considera que el etiquetado de alimentos es una herra-
mienta eficaz para proteger la salud de los consumidores, ya
que informa sobre la identidad y el contenido del producto,
ademas de que menciona como se debe manipular, preparar y
consumir adecuadamente. Més aun, el etiquetado nutricional
es una de las principales acciones para disminuir la prevalencia
de ENT, que muchas veces se relacionan con la alimentacion, al
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permitir que el consumidor elija alimentos mas saludables (Or-
ganizacion de las Naciones para la Alimentacién y la Agricul-
tura [FAO], 2022). De todas formas, para esto se requiere que las
etiquetas sean confiables y no engafiosas.

De acuerdo con Iza (2016), el disefio original del sistema se-
maforo® tiene su origen en el Reino Unido, y su finalidad era fa-
cilitarles la comprensién a los consumidores del etiquetado de
alimentos procesados y ultraprocesados. En su forma original,
el semaforo debe de estar ubicado en la parte frontal del empa-
que de los alimentos, con el objetivo de que los consumidores
tomen decisiones acertadas en el momento de elegir produc-
tos. La intencion era alcanzar dietas saludables a través de visi-
bilizar los componentes més relevantes: la grasa, la sal y el azu-
car, pues, de acuerdo con el drea de la salud, estos componentes
son los que estan directamente relacionados con la aparicién
de enfermedades (Iza, 2016, p. 25).

El semaforo reporta estos tres componentes, buscando fa-
cilitar el proceso de compra. El color rojo indica una alta con-
centracion, lo que sugiere un consumo limitado del producto.
El color amarillo indica una concentracién mediana, indicando
que puede ser una buena opcién de compra, aunque se deben
controlar las cantidades. Finalmente, el color verde sefiala que
el producto tiene bajas concentraciones de componentes criti-
cos, por lo que es una “mejor” alternativa de compra (Iza, 2016,
p- 25). Para la determinacién de los rangos (alto, medio y bajo),
en Ecuador se recurrié a los estandares planteados por la ops,
como se muestra a continuaciéon (Diaz et al., 2017).

6. Este contempla dos componentes: el primero sefiala la concentra-
cién de azucar, sal y grasa; el segundo informa sobre el contenido de edulco-
rantes no caldéricos, advierte sobre el consumo no recomendado de bebidas
energéticas que contengan cafeina, taurina y/o glucoronolactona, ademas
de advertir la presencia de transgénicos (Acuerdo Ministerial 5103, 2014).

306

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

Figurai
Contenido de componentesy concentraciones permitidas por la ors para
los alimentos procesados que contienen grasas, aziicaresy sal

Nivel/ Concentracion | Concentracion | Concentracion
Componentes | “baja” “media” “alta”
<3g >3ga>20g 220g
enl1oog enloog enl1oog
Grasas totales
<1,5g >1,5ga>10g x10g
en1ooml en1ooml eni1ooml
<5g >5ga>1sg 215¢
enloog enloog enl1oog
Azlcares
$2,5g >2,582>7,58 27,5g
en1ooml en1ooml en1ooml
Sal (sodio) <120Mgde >12084 x600mg de
o : >60omg de .
(sustituido por sodio en100g sodio en 100g sodio en100g
elart. 3del Ac-
dRo(.)ocz)oo_zg832, <120Mg de so- >1208a >600mg de so-
- 2373, dio en100ml >60omg de so- dio en100ml
2-V-2014) dio en100ml

Fuente: oPs, como se citdé en Diaz et al. (2017).

La adopcion del etiquetado grafico tipo semaforo en el
Ecuador inici6 en el 20147, al reconocer las falencias del etique-
tado nutricional tradicional. Con ello se buscaba garantizar el
derecho constitucional a una informacién oportuna, clara, pre-
cisay no engafiosa, especificamente sobre el contenido y las ca-
racteristicas de estos alimentos, para que el consumidor realice
compras informadas (Const. 1998, art. §2). Pero también se que-
ria comenzar a poner a tono al pais con las recomendaciones
formuladas por el Comité de Derechos Econdmicos Sociales y
Culturales (CESCR) en la observacion general n.° 14. Como lo
explican Diana Guarnizo y Ana Maria Narvaez (2019, p. 16):

7. Acuerdo Ministerial 5103. Reglamento Sanitario Sustitutivo de Ali-
mentos Procesados para el Consumo Humano. 25 de agosto de 2014.
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El derecho a acceder a informacidn clara, veraz y sufi-
ciente ha sido reconocido como bésico para el ejercicio de
otros derechos tales como ala salud, la alimentacién, el me-
dio ambiente, el libre desarrollo de la personalidad, entre
otros. Particularmente, sobre su importancia para el ejerci-
cio del derecho ala salud, el Comité DEsc ha establecido la
fuerte conexidn que existe entre estos dos derechos. Para el
Comité, dicha relacion implica “el derecho de solicitar, reci-
bir y difundir informacién e ideas acerca de las cuestiones
relacionadas con la salud” (CEScCR, 2000).

Por otra parte, la politica establecida da una nueva regula-
cién a todos los productos de caracter nacional o importado,
pues se deben etiquetar de manera grafica todos los empaques,
como se muestra en la figura 2, para la ficil lectura del consu-
midor. De esta manera quedd establecido en el capitulo 11 del
Reglamento Sanitario Sustitutivo de Alimentos Procesados para el Con-
sumo Humano:

Todo alimento procesado para el consumo humano,
[sic] debe cumplir con el Reglamento Ecuatoriano RTE INEN
0228 de Rotulado de Productos Alimenticios Procesados,
Envasados y Empaquetados. Adicionalmente se colocara un
sistema grafico con barras de colores colocadas de manera
horizontal; estos colores seran: rojo, amarillo y verde, segiin
la concentracién de los componentes: i) La barra de color
rojo esta asignada para los componentes de alto contenido
y tendré la frase “ALTO EN...”; ii) La barra de color amarillo
estd asignado para los componentes de contenido medio y
tendri la frase “MEDIO EN...”; iii) La barra de color verde
esta asignado para los componentes de bajo contenido y
tendra la frase “BAJO EN...”; ... El sistema grafico debe estar
debidamente enmarcado en un cuadro de fondo gris o blan-

8. El Reglamento Técnico Ecuatoriano RTE INEN 022 (2R) registra los
requisitos que el rotulado de alimentos procesados, envasados y empaqueta-
dos debe seguir, a la vez que menciona las prohibiciones de informacién en-
gafiosa colocada en las etiquetas o envases. El reglamento también incluye
los requisitos para el etiquetado de bebidas alcohdlicas, bebidas energéticas
y transgénicos (ISAGS, 2019).
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codependiendo delos colores predominantes de la etiqueta
... El sistema grafico no debe estar oculto por ningtin objeto
o implemento para el consumo o uso del mismo, o por pro-
ductos promocionales (Acuerdo Ministerial 5103, art. 12).

Figura2
Etiqueta grdfica de tipo semdforo

e N
en GRASA > BAJO en SAL
en AZUCAR No contiene GRASA
BAJO | enSAL No contiene AZUCAR

- J - J

Fuente: Diaz et al., 2017.

Ademis, el etiquetado debe colocarse en el extremo supe-
rior izquierdo del panel principal o secundario del producto.
Es importante recalcar que en un principio se considero esta-
blecer la obligatoriedad de que la etiqueta estuviera ubicada
en el panel frontal, sin embargo, debido a la interferencia e in-
sistencia de la industria alimentaria de no aplicar esta norma,
se acepto ubicarla en otros lugares (Instituto Suramericano de
Gobierno en Salud [1SAGS], 2019).

Desde la implementacién de esta medida, se hizo toda una
campafia de comunicacion para mostrar los beneficios que esta
herramienta ofrece, usando medios de comunicaciéon como la
radio o la television. Por su parte, la Arcsa se concentré en des-
plegar toda una campaiia dirigida especificamente a la indus-
tria, que incluyo la explicacién del reglamento y la creacién de
una pagina web para resolver dudas (Diaz et al., 2017).

Desde entonces el sistema semaforo ha experimentado di-
versos desafios, que seran ampliados en el siguiente apartado.
Como lo han expresado algunos expertos sobre la materia, un

309

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

gran reto ha sido la interferencia por parte de la industria. La
propuesta original ha estado sujeta a negociaciones y concesio-
nes con esta como, por ejemplo
la eliminacién de la prohibicién de usar imigenes o
animales, la inclusién de definiciones de aztcares (propias
o afiadidas), edulcorantes (no caléricos, naturales o art-
ficiales) y sal, el reemplazo de valores de sal en gramos por
miligramos, o la opcién de ubicar el etiquetado en el panel
principal o secundario, a pesar de que las pruebas cientificas
disponibles muestran que el etiquetado frontal contribu-
ye a identificar y selecciona los alimentos saludables (Diaz
etal., 2017, p. 3).

Por otro lado, vale destacar que la mayor ventaja que se le
ha dado ala industria es el vacio legal en el que esta sustentada
esta herramienta de salud publica, ya que la robustez que se le
pudo haber dado a través de una disposicién legal fue reconsi-
derada por lo lento y complejo que iba a ser el proceso. Se optd
entonces por un Acuerdo Ministerial —aunque actualmente se
contempla su incorporacién en el Cédigo Organico de Salud
(cos), el cual estuvo en discusidn, pero fue archivado defini-
tivamente por la Asamblea Nacional®>—, lo que pone en com-
pleto estado de vulneracidn a la medida, dadas las constantes
presiones por parte de sectores empresariales locales y transna-
cionales. Diaz et al. (2017) citan entre ellas:

i) El representante de la Unién Europea record6 a Ecua-
dor que el Codex sobre Etiquetado Nutricional no ha esta-
blecido niveles minimos para los nutrientes abarcados por
el reglamento ... sugiriendo que “se suspendala medida para

9. “En una rueda de prensa ... el Gobierno de Lenin Moreno anuncié el
viernes 25 de septiembre del 2020 el veto total al Cédigo Organico de la Salud
(cos). El proyecto fue aprobado por el Legislativo el 25 de agosto pasado, lue-
go de ocho afios de discusiones. Asi, los 405 articulos de la propuesta pasaron
al congelador hasta el 25 de septiembre del 2021, pues la Constitucion sefiala
que una objecion total del Primer Mandatario Gnicamente puede ser revisada
y ratificada luego de un afio, con el voto de las dos terceras partes del Pleno de
la Asamblea” (Rosero, 2020). Actualmente, el cos no estd en debate activo, ya
que fue archivado definitivamente en diciembre de 2024 (Loza, 2024).
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que las empresas dispongan de un plazo de, al menos, seis
meses para adaptarse alos nuevos requisitos”ii) El represen-
tante de los Estados Unidos de América senialéd que Ecuador
“no llevé a cabo ninguna consulta publica con las partes na-
cionales interesadas y los interlocutores comerciales de la
omc” iii) México emitié una declaracién ante la omc en la
cual plantea dudas y solicita un conjunto de modificaciones
al reglamento RTE INEN 022, que coincidian con la posicién
expresada porlaindustria de alimentos (p. 3).

Adicionalmente, reconociendo que el analisis de este par-
ticular puede ser objeto de observacién en una publicacién
posterior, vale tener en consideracion la referencia que se reali-
za en la Evaluacion cualitativa del sistema reglamento sanitario de ali-
mentos procesados en Ecuador (segunda evaluacion 2021), elaborada

por Freire et al. (2021, p. 69). Alli se menciona que:

si bien este estudio no analiz6 el reglamento del Mi-
pro® [Reglamento Técnico Ecuatoriano RTE INEN 022 (1R)
‘Rotulado De Productos Alimenticios Procesados, Envasa-
dos Y Empaquetados’], este debe ser revisado en conjunto
con el reglamento emitido por el MsP para evitar contra-
dicciones o disposiciones divergentes, para asegurar que el
cumplimento de ambos reglamentos sea compatible. Por
ejemplo, el reglamento del Mipro no debe dar el mismo tra-
tamiento alos alimentos procesados, empaquetados y enva-
sados cuando el reglamento del msp habla solo de alimentos
procesados (INEN, 2014).

Es claro que esta coexistencia de normativa presenta in-
consistencias entre si, lo que abre la puerta para que haya difi-
cultades en suimplementacién.

Del mismo modo, como refieren Guarnizo & Narviez
(2019), un estudio publicado en la revista Nutrients evalué la
comprension del sistema semaforo en un grupo controlado
en Brasil, y encontrd que este etiquetado generaba confusion.
Cuando se les presentaba a los participantes un producto con

10. Ministerio de Industrias y Productividad.
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una sefial roja seguida de una verde —por ejemplo, en las sopas
en paquete—, los participantes percibian el producto como mas
saludable de lo que realmente era. Mas atin, cuando se compara-
ba el etiquetado de seméforo con el etiquetado de sellos, el se-
gundo mostraba mejores resultados de comprension. El mismo
estudio encontré que el etiquetado de sellos era evaluado de ma-
nera mas positiva en términos de disefio y utilidad, y que era mas
efectivo en comunicar la necesidad de comer cantidades meno-
resy menos frecuentes de productos con este etiquetado (Khan-
dpuretal., 2018, como se citd en Guarnizo & Narvéez, 2019).

Para finalizar, y sin perjuicio de lo que se expone en el si-
guiente apartado, se debe mencionar que luego de varios afios
de haberse aplicado el sistema semaforo, el hallazgo mas visi-
ble es que este “es ampliamente reconocido y comprendido
por parte de los consumidores, quienes consideran que brin-
da informacién util e importante” (Diaz et al., 2017). La misma
encuesta Ensanut 2018 arroja que el 62,71% de ecuatorianos
mayores de 10 afios reconoce, entiende y usa el etiquetado; el
84,34% redujeron el consumo de etiquetaroja; y el 47,06% con-
sumen alimentos con etiqueta roja (INEC, 2019). Ademais, otros
estudios han indicado que las personas reconocian que conti-
nuaban comprando los productos y las marcas que compraban
antes de laaplicaciéon del semaforo, pero han reducido el consu-
mo de los productos que contenian niveles altos de azucar, sal
y/o grasas (Poveda Guevara, 2016).

Esto harepresentado un impacto positivo para la sociedad
civil en general, mientras que para la industria ha significado
un obstaculo, al impactar directamente sobre las ventas de de-
terminados productos. Ademis, esta ha manifestado que los
plazos establecidos para la implementacién de la medida no
fueron suficientes y que de ninguna manera la etiqueta grafica
tipo semaforo brinda informacién atil y de interés para la po-
blacién. Segun la industria, la obesidad y el sobrepeso no son
consecuencia del consumo de alimentos procesados y ultrapro-
cesados, puesto que representan “una minima proporcién enla
dieta de los ecuatorianos” (INEC, 2019).
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La experiencia del Ecuador ha sido ampliamente recono-
cida por laregion, pues ha ganado batallas contrala industria al
(i) velar un consumo informado por parte de los consumidores
e (ii) incidir para que la industria modifique la composicién de
algunos de los productos o en su defecto los retire. Sin embar-
go, el pais se muestra vulnerable frente a nuevos estudios reali-
zados, como el nuevo perfil de nutrientes de la ops y los analisis
de consumo de alimentos procesados y bebidas azucaradas. Es-
to conlleva a que el Ecuador se vea abocado a precisar e impar-
tir medidas complementarias que permitan modificar y rever-
tir el patrén alimentario referido enlineas precedentes.

¢NECESIDAD DE EVOLUCION
DEL SISTEMA SEMAFORO?

GENERALIDADES

Tal y como lo reconocié el Relator Especial sobre el de-
recho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posible de
salud fisica y mental en su visita a Ecuador, en septiembre de
2019:

debido ala falta de un marco juridico amplio y actuali-
zado, el Relator Especial recibié informaciones durante la
visita de que el Ministerio de Salud Publica habia ejercido
su funcién rectora, en concreto en la esfera de la reglamen-
tacion de la proteccién contra los riesgos para la salud, en
virtud de acuerdos ministeriales. Seguir desempefiando sus
funciones en ausencia de un marco juridico constitucional
podria suponer un peligro paralos progresos que el pais ha
realizado, por ejemplo en la esfera del etiquetado de alimen-
tos. El Relator Especial pone de relieve que un marco juridi-
co actualizado y amplio que respete los derechos humanos
es fundamental para la formulacién de los reglamentos y
politicas de salud correspondientes. Ante la falta de politi-
cas y reglamentos claros en la materia, el sistema nacional
de salud podria dejarse influenciar por poderosos grupos
de presién que a menudo procuran que se realicen inversio-
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nes que tal vez no redunden en beneficio del pablico (Rela-
tor Especial sobre el derecho de toda persona al disfrute del
mas alto nivel posible de salud fisicay mental, 2020, p. 7).

Asi, es claro que la necesidad de reevaluar el sistema sema-
foro debe tomar algunos de los lineamientos para su examen,
como los principios e instrumentos de derechos humanos, el
corpus uris interamericano, el ordenamiento juridico ecuato-
riano y la evidencia cientifica. De acuerdo con las declaracio-
nes del Relator, es necesario garantizar la salud de la poblacién
a través de normativa que la proteja contra los riesgos para la
salud. En este sentido, como se ha evidenciado durante el docu-
mento, una de las politicas eficaces para la reduccion de la mal-
nutricién es adoptar un etiquetado nutricional que le permi-
ta a la poblacion optar por una alimentaciéon mis saludable, al
poder conocer los componentes de un determinado producto.
Como senalan Guarnizo & Narviez (2019):

La oMs y la ops han considerado que hay tres medidas

fundamentales que tienen que incluirse en las agendas de
decisién de los Estados para moldear efectivamente habi-
tos alimentarios saludables entre las poblaciones, estas son:
i) las medidas de tipo fiscal, particularmente cuando estas
elevan el precio de venta de bebidas azucaradas en un 20%
o mas (WHO, 2015a); ii) las medidas orientadas a informar ade-
cuadamente al ciudadano acerca de los contenidos nutricionales de
aquellos productos altos en grasas saturadas, aziicares libres y sodio,
tales como el etiquetado (ops, 2014, p. 23); iii) las medidas orien-
tadas a reducir el impacto que tiene en los nifios la publici-
dad y promocién de dichos productos (Recomendaciones
1,2y 7delaomsyRecomendaciones 1,2y 7delaors)(oms,
2010, pp. 8 y 10; OPS, 2011, pp. 9 y 11) y iv) medidas orientadas
a crear entornos libres de toda publicidad y comercializa-
cién de productos no saludables (oms, 2010, p. 9) (cursivas
propias, Guarnizo & Narvaez, 2019, p.12).

En este orden de ideas, antes de dar una respuesta afirmati-
va o negativaala pregunta que guia este apartado, sucintamente
revisemos el alcance de cada uno de los precitados lineamientos.
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UNA MIRADA DESDE EL. ORDENAMIENTO JURIDICO
ECUATORIANO, LOS PRINCIPIOS E INSTRUMENTOS
DEDERECHOS HUMANOS Y EL CORPUS IURIS
INTERAMERICANO

La Constitucién de la Republica reconoce que el Ecuador
es un Estado constitucional de derechos y justicia (Const. 1998,
art. 1). Ademas, menciona que: (i) es deber primordial del Esta-
do garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los
derechos establecidos en la Carta Magna y en los instrumentos
internacionales, en particular la salud, la alimentacion, la se-
guridad social y el agua para sus habitantes (Const. 1998, art. 3,
num. 1); (ii) se garantiza el derecho al acceso seguro y perma-
nente a los alimentos sanos, suficientes y nutritivos (Const.
1998, art. 13); (iii) se reconoce a la alimentacién como un vin-
culo directo al ejercicio del derecho ala salud que todas las per-
sonas gozan, con el fin de sustentar el buen vivir (Const. 1998,
art. 32); (iv) las personas tienen el derecho a acceder y contar
con una informacién precisa y no engafiosa (de su contenido y
caracteristicas) de los bienes y servicios que adquieren (Const.
1998, arts. 18 y 52); y (v) los tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por el Ecuador integran el ordenamiento
juridico ecuatoriano, si estos reconocen derechos mas favora-
bles a los contenidos en la Constitucién, deberan prevalecer
sobre cualquier otra norma juridica o acto del poder publico
(Const. 1998, arts. 424y 425).

Por tanto, para analizar la necesidad de evolucién del sis-
tema grafico tipo semaforo no se pueden pasar por alto los de-
sarrollos que —a la luz del Sistema Internacional de Derechos
Humanos y del Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos— se han elaborado alrededor de los derechos a la salud y
ala alimentacidn, asi como a su relacién con el derecho a la in-
formacion, en general, y con el sistema de etiquetado frontal de
alimentos, en particular. Dicho lo anterior, y reconociendo que
profundizar sobre estos particulares desbordaria el propésito
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de este articulo®, nos enfocaremos en los pronunciamientos
del CEsCR, del Relator Especial sobre el derecho ala salud y de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH).

Como se menciond anteriormente, el Comité pDEsC ha
indicado que la realizacion del derecho a la salud, entendido
como el “derecho al disfrute de toda una gama de facilidades,
bienes, servicios y condiciones necesarios para alcanzar el mas
alto nivel posible de salud” (CESCR, 2000, parr. 9), esta intrin-
secamente relacionada con el derecho a la informacién, y que
entre los factores determinantes de la salud se encuentra el ac-
ceso a la informacién relacionada con la salud (CESCR, 2000,
parr. 11). Adicionalmente, el derecho a la salud tiene entre sus
componentes esenciales la accesibilidad, dentro de la cual se en-
cuentra la dimensién de acceso ala informacién en cuestiones
relacionadas con lasalud (Tovar Ramirez et al., 2020, p. 19).

De igual forma, no se puede desconocer que entre las obli-
gaciones a cargo de los Estados en materia de derechos huma-
nos se encuentra garantizar el respeto al derecho a la salud. Al
respecto, el cescr la ha llamado la obligacién de “cumplir” y
ha sefialado que esta implica que el Estado realice, entre otras,
actividades de promocion de la salud, incluyendo “la difusién
de informacién apropiada acerca de la forma de vivir y la ali-
mentacion sana, asi como acerca de las practicas tradicionales
nocivas y la disponibilidad de servicios” (CESCR, 2000, parr. 37).
Igualmente, dentro de la categoria de “cumplir” se encuentra la
obligacién de “adoptar medidas contra los peligros que para la
salud representan la contaminacién del medio ambiente y las
enfermedades profesionales, asi como también, contra cual-
quier otra amenaza que se determine mediante datos epide-
miolégicos” (Tovar Ramirez et al., 2000, pp. 19-20).

Finalmente, vale la pena recordar que el cescr ha sido en-
fatico en sefialar que dentro de las obligaciones prioritarias pa-
ra los Estados miembros del Pacto Internacional de Derechos

11. Para mas informacidn, ver: Tovar Ramirez et al., 2020.
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Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC)” se encuentran
“adoptar medidas para prevenir, tratar y combatir las enfer-
medades epidémicas y endémicas” y “proporcionar acceso a la
informacion relativa a los principales problemas de salud en la
comunidad, con inclusion de los métodos para prevenir y com-
batir esas enfermedades” (Tovar Ramirez et al., 2000, p. 20).

Por su parte, el Relator Especial sobre el derecho ala salud,
Anand Grover, hacia el afio 2014 fue enfitico en aludir que el
marco internacional de derechos humanos exige que los Esta-
dos tomen “medidas en todos los ambitos de la formulacién
de politicas para aliviar la carga de las enfermedades no trans-
misibles vinculadas a la alimentacién” (Grover, 2014, parr. 13).
Entre las medidas que deben adoptar los Estados para prevenir
estas enfermedades estd garantizar “que la informacién relativa
a la alimentacion sana sea exacta y accesible para que puedan
hacerse elecciones con conocimiento de causa” (Grover, 2014,
parr. 16). Sumado a esto, el Relator Especial sobre el Derecho
a la Salud, Dainius Piras, realizé una declaracién para resaltar
lo importante que es que los diferentes Estados garanticen el
acceso a alimentos esenciales destinados a cumplir con las nece-
sidades alimenticias de la poblacién. Ademas, mencioné la im-
portancia de tomar medidas que protejan el derecho a la salud
y la alimentacién, como el etiquetado frontal de advertencia
en productos ultraprocesados que sean altos en azucar, sodio
y grasas saturadas. La aplicacion de este tipo de etiquetado ha
sido recomendada para poder prevenir enfermedades crénicas
no transmisibles, y su aplicacién ha sido exitosa en paises como
Chile, Uruguay y México. Por este motivo, Piiras insta alos Go-
biernos a adoptar esta medida (Special Rapporteur on the right
to health, 2020).

En otro orden de ideas, en el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, la Corte 1pH ha reconocido que el derecho
a la alimentacién adecuada es uno de los derechos protegidos

12. Ratificacién Ecuador 1969.

317

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

por el articulo 26 de la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos®. La Corte indicd que este derecho “protege, esen-
cialmente, el acceso de las personas a alimentos que permitan
una nutricion adecuada y apta para la preservacién de la salud”
(Comunidades Indigenas Miembros de la Asociaciéon Lhaka
Honhat -Nuestra Tierra- vs. Argentina, 2020. parr. 216), y agre-
g6 que el concepto de adecuacion implica que “no cualquier
tipo de alimentacidn satisface el derecho” (Comunidades Indi-
genas Miembros de la Asociacién Lhaka Honhat -Nuestra Tie-
rra-vs. Argentina, 2020. parr. 220)".

Mis aun, la Corte 1DH ha sefialado también que “en casos
particulares de personas o grupos de personas que no estin en
condiciones de acceder por si mismos ... a una alimentacion
adecuada, por razones ajenas a su voluntad, los Estados deben
garantizar un minimo esencial de ... alimentacién” (Medio Am-
biente y Derechos Humanos, 2017, parr. 121)*S. Esto refuerza la
necesidad de que los Estados garanticen la aplicacién de poli-
ticas que puedan promover una alimentaciéon adecuada en la
poblacién. El hecho de que las personas elijan productos para
alimentarse con altos niveles de componentes que son dafiinos
ala salud, por desconocimiento de este contenido, podria tam-
bién interpretarse como “no estar en condiciones de acceder
por simismos a una alimentacién adecuada”.

Cotejando lo anterior con los hallazgos del Relator Espe-
cial sobre el Derecho a la salud, Dainius Piiras, en su visita al
Ecuador en septiembre de 2019 —y de acuerdo con el marco
de derecho internacional de derechos humanos expuesto, que
hace parte del ordenamiento juridico interno via el bloque de
constitucionalidad— es posible inferir que la adopcién o evo-
lucién hacia un etiquetado frontal de advertencia en Ecuador
contribuiria para continuar materializando el cumplimiento

13. Ratificacién Ecuador 1977.
14. Ver Tovar Ramirez et. al., 2000, p. 22.

15. Ver Tovar Ramirez et. al., 2000, p. 45.
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de distintas obligaciones derivadas de los derechos a la salud y
la alimentacion adecuada de las y los ecuatorianos, en virtud
del principio de progresividad reconocido por el PIDESC (art.
2.1). Como mencionala Sentencia 11-18-CN/19:

Del texto constitucional se desprende que i) los de-
rechos se encuentran en el texto de la Constitucidn; ii) los
derechos se encuentran, ademas, en los instrumentos inter-
nacionales de los derechos humanos; v, iii) los derechos se
encuentran fuera del texto constitucional y de los instru-
mentos internacionales. A estos tiltimos se los conoce como
derechos innominados.

... Por el bloque de constitucionalidad, los derechos
enumerados en la Constitucién no son taxativos y su reco-
nocimiento es enunciativo. Los derechos que no constan
en la Constitucidn se incorporan al texto por dos vias: re-
mision a los instrumentos internacionales o por reconoci-
miento expreso de los derechos innominados, entre éstos
ultimos estan “los demis derechos derivados de dignidad de
las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades, que
sean necesarios para su pleno desenvolvimiento” (articulo
11.7 de la Constitucién).

... En relacién con el reconocimiento de derechos por
remision a los instrumentos internacionales, las autorida-
des del Estado deben observar el desarrollo normativo, ju-
risprudencial y doctrinario de los mecanismos de protec-
cién internacional de derechos humanos. Son fuentes del
derecho, entonces, los convenios internacionales de dere-
chos humanos, las declaraciones de derechos humanos, la
jurisprudencia de la Corte 1DH, las observaciones generales
de los comités de derechos humanos, las opiniones consul-
tivas de la Corte 1DH, los informes de los relatores tematicos
y grupos de trabajo de Naciones Unidas, las recomendacio-
nes del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
derechos humanos, entre otros (Corte Constitucional del
Ecuador, 11-18-CN/19).

Recordando que segun la oms y la ops (2022a) una im-
portante solucion para disminuir el consumo de alimentos
procesados y ultraprocesados —que contienen altos niveles
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de azucar, grasa y sodio— es aplicar leyes y regulaciones para
que disminuya la demanda y oferta de este tipo de productos,
ademis de los argumentos previamente esbozados, es indispen-
sable la aplicacién de etiquetas frontales que mencionen si un
producto tiene altos porcentajes de esos componentes. Segun
la evidencia cientifica recaudada hasta ahora, de los modelos de
etiquetado establecidos hasta ahora en América Latina, el gpa
es el menos efectivo a la hora de comunicar si un producto es
saludable o no, seguido del etiquetado de semiforo. Mientras
tanto, el etiquetado frontal de advertencia tipo sello —estable-
cido ya en Chile, Pert y Uruguay— parece ser el mas efectivo
para comunicar si un producto es saludable y, en consecuencia,
impactar las opciones de compra (Guarnizo & Narvaez, 2019).
Es una opcion simple, practicay eficaz para informar sobre los
productos que afectan a la salud, con el fin de tomar decisiones
informadas.
Veamos como el caso chileno resulta categérico:
La implementacién de este modelo de etiquetado en

Chile, el tnico pais que hasta ahora cuenta con estudios de

impacto al respecto, ha mostrado resultados muy positi-

vos. No solo el etiquetado frontal de advertencia parece ser

el mas eficaz en comunicar cudl producto es saludable en

comparacion con las otras formas de etiquetado, sino que

ademais tiene un impacto muy importante en la eleccién de

comprade los consumidores.

Una encuesta elaborada por la Universidad de Chile en
2017 (Ministerio de Salud de Chile, 2017) 21067 personas re-
flejé que, a un ano de haberse implementado la norma, el
43,8% de las personas comparaba los sellos de advertencia al
momento de comprar alimentos. A aquellos que declararon
comparar los sellos se les preguntd qué tanto influian estos
en su compra; se encontrd que para la mayoria de las per-
sonas (el 91,6%) esta informacién si influia en su eleccién,
asi: el 67% sefalé que la informacion si influia y que elegia
alimentos con menos sellos, el 9,7% afirmé que si influia y
que no compro alimentos con sellos, y el 14,1% sostuvo que
siinfluia y que compré menos de lo que hubiera comprado
si el producto no tuviera sellos de advertencia. Solo el 8,4%
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sostuvo que la informacién no influyd en su eleccién de
compray que compraba igual (Ministerio de Salud de Chile,
2017). Otros estudios realizados con anterioridad o por con-
sultoras privadas muestran datos semejantes.

La evidencia cientifica es, entonces, cada vez mas clara
al sefialar que, comparado con el Gpa y el de semaforo, el
etiquetado frontal de advertencia es el més eficaz en comu-
nicar al consumidor laidea de comer con menor frecuencia
y en menor cantidad un determinado producto cuyo con-
sumo habitual puede ser nocivo para la salud (Guarnizo &

Narvaez, 2019, pp. 33-34).

UNA MIRADA DESDE LLA EVIDENCIA
CIENTIFICA NACIONAL

Para desarrollar este apartado, resulta fundamental tomar
como punto de referencia la Evaluacion cualitativa del sistema de
reglamento sanitario de alimentos procesados en Ecuador (segunda
evaluacién 2021), elaborada por Freire et al. (2021), de la Univer-
sidad San Francisco de Quito, la Universidad de Cuenca y la
Escuela Superior Politécnica del Litoral, con el apoyo del Fon-
do de la Naciones Unidas para la Infancia (Unicef). En este es-
tudio se evaltan las percepciones, el uso y la comprension de
los consumidores del etiquetado de alimentos (incluido en el
Reglamento Sanitario Sustitutivo de Etiquetado de Alimentos
Procesados para el Consumo Humano), por lo que resulta in-
dispensable analizarla para el objetivo de esta publicacién, que,
justamente, pretende evaluar la pertinencia de una modifica-
cién al sistema de etiquetado del Ecuador.

Si bien no se pretende abordar in-extenso sus hallazgos,
ademis de su vigencia, algunas de sus conclusiones, al igual que
cuatro de sus recomendaciones, se encuentran en consonancia
con la pregunta rectora de este articulo: sexiste la necesidad
de evolucidn en el sistema grafico tipo semaforo en Ecuador?
Por tanto, este estudio brinda elementos de analisis que es in-
dispensable tener en cuenta para aterrizar los desafios que en-
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frenta el pais al continuar desarrollando progresivamente esta
politica publica.

En este orden de ideas, las siguientes son las conclusiones
y recomendaciones a las que aluden Freire et al. (2021) en su Eva-
luacién cualitativa:

Conclusiones:

La etiqueta nutricional (semaforo) es bastante reco-
nocida y una gran cantidad de personas comprenden la in-
formacidn, al ser sencilla y tener un formato y colores lla-
mativos. Ademis, se considera que la informacion es util e
importante, lo que resulta en un aporte positivo a la selec-
cién, compray el consumo de alimentos saludables. Sin em-
bargo, no hay un total cumplimiento del reglamento, lo que
implica la necesidad de crear un sistema de vigilanciay con-
trol efectivo que entregue informacién periddicay que ayu-
de a que se corrijan los incumplimientos. Ademis, un pro-
blema importante es contar con mas de un reglamento legal
vigente, ya que algunos productores suelen regirse por el
reglamento del Instituto de Normalizaciéon del Ministerio
de Industrias y Comercio, y no por el reglamento emitido
por el Ministerio de Salud; esto no permite que se aplique el
Reglamento Sanitario correctamente.

RCCO].’I‘IC].’ldaCiOl’lCSZ

o Es necesario analizar la pertinencia del sistema se-
maforo, pasados ya varios afios de su implementacién, pues
no existe un anilisis sobre como la aplicacién de este semi-
foro ha influenciado en el comportamiento de compra de
alimentos.

o Desde el 2014 se vienen evidenciando nuevas expe-
riencias en la adopcién de un sistema grafico en el etique-
tado, que han contribuido fuertemente a la advertencia.
Ejemplo de ello son México y Chile, pioneros en aplicar
un sistema que proporciond informacion directa mediante el uso
de sellos con texto simple en la parte frontal del producto. Lo que
se ha evidenciado es que este sistema permite identificar de mane-
ra correcta, rdpida y fdcil los productos que tienen altos contenidos
de componentes daiinos. En estos dos paises se han realizado
evaluaciones desde la parte legal y poblacional que han da-
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do cuenta de que su sistema de advertencia es efectivo para
producir un cambio de comportamiento. El Estado deberia
crear un sistema de control y vigilancia epidemiol6gica que
entregue informacidn periodica y sistemdtica sobre la im-
plementacién del reglamento y las condiciones nutriciona-
les de la poblacién. Esto permitiria conocer si el reglamento
estd cumpliendo con su objetivo de disminuir el sobrepeso
y la obesidad enla poblacidn (Freire et al., 2021).

Las conclusiones y recomendaciones de la Evaluacion cua-
litativa del sistema reglamento sanitario de alimentos procesados en
Ecuador (segunda evaluacion 2021) resultan contundentes. En la
misma linea, el ordenamiento juridico ecuatoriano y los ins-
trumentos que lo integran via bloque de constitucionalidad
(como los principios e instrumentos de derechos humanos y el
corpus iuris interamericano) dan cuenta de que, desde la eviden-
cia cientifica, hay un llamado a revisar el sistema de etiquetado
de alimentos vigente.

En pro de la garantia efectiva de los derechos humanos
a la salud y a la alimentacién, la oms y la ops han hecho reco-
mendaciones claras a los Estados para que adopten medidas
que permitan prevenir la obesidad. Dentro de dichas medidas
se encuentra la adopcién de un etiquetado frontal de adver-
tencia que informe de manera clara a los consumidores sobre
las cantidades de grasas saturadas, azucares y sodio de ciertos
productos, asi como la adopcién de restricciones a la publici-
dad dirigida a menores de edad sobre productos comestibles ul-
traprocesados (Guarnizo & Narviez, 2019). Esto se debe a que
las personas, como expresamente lo manda el articulo 52 de la
constitucion, tienen derecho ala informacién y a poder tomar
decisiones libres sobre su salud.

Para concluir este apartado, vale considerar otro estu-
dio en el que se demostroé que la mayoria de los participantes
(68,6%) leen el etiquetado nutricional, y la mitad de las perso-
nas dejaron de comprar o consumir un alimento debido a su
contenido de azucar, sal y grasa. Sin embargo, menos de la mi-
tad de las personas (40%) cree que la informacién que se pre-
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senta es suficiente. En este mismo estudio se concluyé que los
participantes mas jovenes, de 18 a 40 afios, tenian menos cono-
cimiento de lo que significaba el color rojo en el etiquetado que
los de 40 afos en adelante. Por ultimo, alli se menciona que la
gran mayoria de los participantes (82,6%) considera que la im-
plementacion del semiforo es adecuada para mejorar la salud
dela poblacién (Ramos Padillaet al., 2017).

Con estos estudios se puede inferir que, si bien el sistema de
seméforo nutricional es conocido y utilizado por la poblacién,
es necesario considerar la pertinencia de continuar con el mis-
mo sistema, o analizar si es pertinente hacer una actualizacién
de la normativa hacia un sistema que cumpla de mejor manera
con el objetivo de reducir el consumo de componentes que re-
sultan dafinos para la salud de consumirse en altos porcentajes.
Asilo recomiendan enfaticamente la oms y la ops, y también lo
ha demostrado la evidencia cientifica resefiada con antelacién.

PANORAMA ACTUAL Y DESAFIOS PENDIENTES:
HACIA LA ADOPCION DE UN SISTEMA DE
ETIQUETADO FRONTAL TIPO OCTAGONO

Como se mencioné en los apartados anteriores, estd am-
pliamente reconocidalanecesidad de contar con un etiquetado
de alimentos para salvaguardar la salud de las personas y su de-
recho alaalimentacién adecuada. Esto se debe a que el etiqueta-
do brinda informacién clara sobre los ingredientes, la calidad
y/o el valor nutricional. El Ecuador, en los 8 afios de vigencia
del sistema semaforo, ha dado fe de este particular. Sin embar-
go, taly como lo hareconocidola Corte 1pH:

Los tratados de derechos humanos son instrumentos vi-
vos, cuya interpretacion tiene que acompaiar la evolucién
de los tiempos y las condiciones de vida actuales. Tal inter-
pretacion evolutiva es consecuente con las reglas generales
de interpretacion establecidas en el articulo 29 dela Conven-
cién Americana, asi como en la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados. Al efectuar una interpretacién
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evolutiva, la Corte le ha otorgado especial relevancia al de-
recho comparado, razén por la cual ha utilizado normativa
nacional o jurisprudencia de tribunales internos alahorade
analizar controversias especificas en los casos contenciosos
(Gonzalez Lluy y otros vs. Ecuador, 2015, parr. 21).

Del mismo modo, como lo indicaron los autores de la
Evaluacion cualitativa (Freire et al., 2021), es claro que el sistema
semiforo —que fue adoptado en 2014 para dar una respuesta
puntual a la pregunta central de este articulo— no puede que-
darse estitico en el iempo. En su momento, la razén por la que
el msp adoptd este sistema (que, como se menciond, ha sido
objeto de actualizaciones™ e intentos de codificacién con ran-
go de ley”) fue su disefio, por ser sencillo y usar colores llama-
tivos que le permiten a todas las personas tomar una decisiéon
informada ala hora de comprar alimentos. Igualmente, espera-
ban que muchas industrias bajen los contenidos de sal, grasa'y
azucar en sus productos (Ministerio de Salud Pablica, 2016). No
obstante, sin lugar a duda, para que el sistema pueda cumplir
con el objetivo de transmitir informacion confiable y veraz a
las y los consumidores, asi como contribuir a garantizar los de-

16. En el 2016, el MsP vio la necesidad de revisar y fortalecer el etiqueta-
do para ajustarlo al Modelo de Perfil de Nutrientes de la ops. Su objetivo fue
fortalecer la vigilancia de las empresas y sancionar a quienes no cumplan con
el reglamento, para regular la publicidad que va destinada a nifios y adoles-
centes, incluir medidas fiscales a alimentos e incluir los alimentos con grasa,
sal y azticar para lactantes (Diaz et al., 2017). Durante el 2019, el MsP pasé por
un largo proceso de revisién del Acuerdo Ministerial 5103 del 2014 para rea-
lizar reformas en el reglamento del etiquetado de alimentos. Es asi como en
este afio se logré lanzar una modificacién. Sin embargo, este nuevo Acuerdo
Ministerial 00093-2019 Gnicamente incluy6 un capitulo sobre “Rotulado y
etiquetado de bebidas elaboradas con suero de leche” (Msp, 2019), mas no rea-
lizé modificaciones al proceso general de etiquetar los alimentos, quedando,
asi, pendiente actualizar un reglamente que no ha sufrido mayores modifica-
ciones desde el 2014, a pesar de las nuevas evidencias sobre el tema.

17. La inclusion dentro del cos de un articulo destinado al etiquetado
de alimentos y bebidas atin esta pendiente de aprobacion.
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rechos humanos a la salud y a la alimentacion adecuada, debe
evolucionar y analizarse de acuerdo con los aspectos juridicos
y técnicos a los que nos hemos referido en los dos apartados
anteriores de este articulo. Al respecto, las declaraciones del
ex Relator Especial sobre el Derecho ala Salud, Dainius Piiras,
referidas con antelacién resaltan también las obligaciones que
tienen los diferentes Estados de respetar, proteger y garantizar
el derecho a la salud. En este caso, realizando acciones basadas
en evidencia cientifica para mejorar la alimentacién de su po-
blacién (Special Rapporteur on the right to health, 2022).

Adicionalmente, no se puede olvidar lo que menciona el
Principio 17 de la debida diligencia de las empresas, incluido en
los Principios rectores sobre las empresas y los derechos huma-
nos (Naciones Unidas, 2011, p- 20):

Con el fin de identificar, prevenir, mitigar y respon-
der de las consecuencias negativas de sus actividades sobre
los derechos humanos, las empresas deben proceder con
la debida diligencia en materia de derechos humanos. Este
proceso debe incluir una evaluacién del impacto real y po-
tencial de las actividades sobre los derechos humanos, la in-
tegracion de las conclusiones, y la actuacion al respecto; el
seguimiento de las respuestas y lacomunicacién de la forma
en que se hace frente alas consecuencias negativas.

Asi, el Estado ecuatoriano deberia tomar las acciones que
correspondan viareglamentaria o legal para que, en correspon-
dencia con el principio de la debida diligencia, los derechos a
la salud, la alimentacién saludable y la informacién no se vean
vulnerados silas empresas de alimentos procesados y ultrapro-
cesados no actualizan de manera voluntaria las herramientas
que se han disefiado para proteger a la poblacién de la obesi-
dad. Este es el caso, por ejemplo, del etiquetado de alimentos,
que se debe actualizar de acuerdo ala mejor evidencia cientifica
disponible; puntualmente, para optar por el etiquetado de se-
llos frontales.

Teniendo en cuenta que desde el 14 de mayo de 2021 se ha
escogido en el Ecuador a un nuevo Gobierno y se ha posesiona-
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do una nueva Asamblea Nacional, que queda pendiente la apro-
bacion del cos y que dentro de los ejes del plan de Gobierno
del presidente entrante se encuentra combatir “la desnutricion
infantil™®, hay una ventana de oportunidad para generar un
nuevo debate que permita que el etiquetado en Ecuador evo-
lucione. Este cambio puede ser hacia un sistema griafico que
mantenga el sistema semaforo, pero considerando las recomen-
daciones que se incluyeron en la Evaluacién cualitativa para sol-
ventar la existencia de multiplicidad de reglamentos, la falta de
vigilancia e implementacioén, la ausencia de una ley que dé ma-
yor estabilidad alas provisiones reglamentarias, la veracidad de
la informacién que se comunica, entre otros. Podria también
transitarse hacia el etiquetado frontal de advertencia tipo octo-
gono (adoptado por Chile, Pertl, Uruguay y México), que segun
la evidencia cientifica contribuye de manera mas efectiva a su-
ministrar la informacién que las y los consumidores necesitan,
al igual que a contrarrestar los indices de sobrepeso y obesidad
y las demas derivaciones que genera el consumo de productos
ultraprocesados (como se menciond, actualmente el etiquetado
se ubicaenla parte posterior del envase).

Desde la postura critica que como autores de esta publica-
cién debemos tomar, nos inclinamos hacia el segundo de los
escenarios, por las razones que extensamente se han descrito
en los apartados anteriores de esta publicaciéon. La inestabili-
dad juridica que genera que un etiquetado se adopte via acuer-
do ministerial, pero sobre todo la necesaria correspondencia
que debe existir con las obligaciones de respeto y garantia de
los derechos humanos que apunten al derecho a la salud y ala
alimentacién, conllevan a que una problematica como la obe-
sidad deba ser abordada con la revisién y actualizacién cons-
tante de las herramientas que se han desarrollado ala luz de la

18. A través del Decreto Ejecutivo 92, de fecha 6 de julio del 2021, el
presidente de la Republica, Guillermo Lasso, oficializé el cambio y definid
las atribuciones de la Secretaria Técnica Ecuador Crece Sin Desnutricién In-
fantil (antes Secretaria Técnica del Plan Toda una Vida) (Garcia, 2021).
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evidencia cientifica libre de conflictos de interés. Entes como
la oms, la ors y los Relatores Especiales sobre el derecho a la
salud se han encargado de difundir informacién respecto al eti-
quetado frontal de advertencia tipo octégono, al verlo como el
instrumento idéneo para garantizar los precitados derechos,
asi como el derecho a acceder a una informacién clara y veras.
Sus declaraciones refuerzan nuestra postura. Principalmente,
consideramos que la advertencia que se adopte en el Ecuador
debe estar colocada en la parte frontal del empaquetado, para
que pueda ser visualizada por la poblacién de mejor manera.
Igualmente, no se debe permitir que en una nueva adaptaciéon
del etiquetado la industria pueda opinar sobre las caracteristi-
cas del etiquetado o su posicion en el producto, como ha suce-
dido anteriormente. Invitamos a las autoridades del Ecuador a
tomar estas recomendaciones en consideracion.

Finalmente, y aunque ya la lista de desafios resulta bas-
tante extensa, mal hariamos en no referir sucintamente la ne-
cesidad de que para dicha revisién o proceso de evolucion del
sistema semaforo, el Ecuador precisa la adopcién de una nor-
mativa que —en palabras del Relator Especial para el Derecho
ala Salud”, la Corte ipH* y la Relatora Especial sobre Derechos

19. “El Relator Especial pone de relieve que un marco juridico actua-
lizado y amplio que respete los derechos humanos es fundamental para la
formulacién de los reglamentos y politicas de salud correspondientes. Ante
la falta de politicas y reglamentos claros en la materia, el sistema nacional
de salud podria dejarse influenciar por poderosos grupos de presién que a
menudo procuran que se realicen inversiones que tal vez no redunden en
beneficio del publico” (Relator Especial sobre el derecho de toda persona al
disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y mental, 2020).

20. “Tomando en cuenta lo indicado por el Comité DEsc, que los Es-
tados tienen el deber no sélo de respetar sino de garantizar, lo que incluye
la obligacién de ‘velar por que las empresas o los particulares no priven a las
personas del acceso a una alimentacién adecuada’. Por ello, segin la Corte
IDH, este derecho se ve vulnerado por el Estado al ‘no controlar las activi-
dades de individuos o grupos para evitar que violen el derecho a la alimen-
tacion de otras personas” (Comunidades Indigenas Miembros de la Asocia-
cién Lhaka Honhat -Nuestra Tierra- vs. Argentina, 2020, parr. 221).
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Economicos, Sociales, Culturales y Ambientales (2019)*— per-
mita hacerle frente a la interferencia de la industria, asi como
a los conflictos de interés, que, como lo reflejé la experiencia
de adopcidn del reglamento en el afio 2014, no han sido ajenos
al caso ecuatoriano. Un punto de partida interesante seria to-
mar el precedente de las provisiones sobre conflicto de interés
del Convenio Marco de la oms para el Control del Tabaco, del
cual el Ecuador es Estado parte (ratificado en el 2006)*. Segtin
el propio Relator Especial para el Derecho a la Salud, este con-
venio se constituye como un instrumento a tener en considera-
cién para abordar el vinculo que existe entre los intereses de la
industria de alimentos y bebidas con la salud publica:

Las actividades de las empresas transnacionales de ali-
mentos y bebidas, que representan un tercio de las ventas

21.“360. Las cifras anteriores de obesidad, consumo de tabaco y alcohol
entre los nifios y las nifias de Latinoamérica evidencian un alto consumo de
productos que tienen la capacidad de poner en riesgo su derecho a la salud.
Segun informacion proporcionada parala elaboracién de este informe, den-
tro de las causas de estas cifras se identifican la falta de cumplimiento de las
obligaciones de los Estados para abordar dicho problema y el propio com-
portamiento de las empresas involucradas. En algunos casos se indica que
pueden existir estrategias de las empresas para aumentar sus ventas asi como
impedir sanciones e implementacién de politicas efectivas que limiten la co-
mercializacidn, la publicidad y el consumo de estos productos de acuerdo
a los estandares de derechos humanos mediante, por ejemplo, amenazas de
denunciajudicial al Estado, lobby y presién en tomadores de decisiones, o f1-
nanciamiento de estudios cuestionados por falta de objetividad, entre otros.

361. En todos los casos, la cIDH recuerda que los Estados deben esta-
blecer y hacer cumplir los marcos legales y adoptar medidas que prevengan,
aborden y sancionen de manera efectiva los impactos comerciales negati-
vos en los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, tomando las medidas
adicionales que sean necesarias. Por su parte, las empresas tienen la respon-
sabilidad de ajustar sus procesos de adopcién de decisiones y operaciones
teniendo en cuenta sus impactos en los derechos de nifios y nifias, en part-
cular aquellas industrias con impacto diferenciado” (Relatora Especial sobre
Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales, 2019, p. 174).

22. https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREA-
TY&mtdsg_no=IX-4&chapter=9&clang=_en
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de alimentos y estin cada vez méis implicadas en la obesidad
mundial y las epidemias relacionadas con las ENT, deben
regularse més de cerca. Su responsabilidad por las violacio-
nes del derecho a la salud deja mucho que desear. En este
contexto, acojo con satisfaccidn la reciente resolucion del
Consejo de Derechos Humanos de la oNU, que avanza en
la direccién de formular normas internacionales juridica-
mente vinculantes sobre las empresas con respecto a los de-
rechos humanos. También estd abierto a la OrganizaScion
Mundial de la Salud utilizar su mandato como érgano de
elaboracién de tratados para negociar una convenciéon mar-
co sobre dietas poco saludables, reconociendo el vinculo
irreconciliable entre los alimentos no saludables y las ENT,
como lo ha hecho para el Convenio Marco para el Control
del Tabaco. Una convencién marco vinculante especifica
sobre dietas poco saludables seria mas eficaz pararesponder
ala carga mundial de enfermedades no transmisibles. Hago
un llamamiento a la Asamblea General para que tenga esto
en cuenta en su documento final* (traduccién propia, New
statement by the Special Rapporteur, 2014).

CONCLUSIONES

El Ecuador debe realizar acciones urgentes para modificar
el patrén alimentario de su poblacidn, considerando que sufre

23. “The activities of transnational food and beverages companies,
which account for one third of the food sales and are increasingly impli-
cated in the global obesity and NCD epidemics needs to be regulated more
closely. Their accountability for right to health violations leaves much to be
desired. In this context, I welcome the recent resolution by the uN Human
Rights Council, which moves in the direction of formulating international,
legally binding standards on businesses with respect to human rights. It is
also open to the World Health Organization to use its mandate as a trea-
ty-making body to negotiate a framework convention on unhealthy diets,
recognizing the inextricable link between unhealthy foods and NcDs as it
has done for the Framework Convention on Tobacco Control. A specific
binding framework convention on unhealthy diets would be more effecti-
ve in responding to the global NcD disease burden. I call upon General As-
sembly to take this upon consideration in their outcome document”.
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de la doble carga de malnutricién: por unlado, la desnutricién
crénica infantil y, por otro, los altos indices de sobrepeso y
obesidad, que se convierten en un grave factor de riesgo parael
desarrollo de enfermedades no transmisibles. Es por estarazén
que el pais decidié ser pionero en la regién y adoptar una po-
litica de etiquetado de alimentos tipo semaforo en el 2014, de-
cisiéon que lo posicioné como un referente regional en cuanto
a politicas publicas sobre nutricién. Sin embargo, han pasado
ocho afos y no se hallevado a cabo una actualizacién profunda
del reglamento, en linea con el corpus iuris internacional e inte-
ramericano y la con propia normativa constitucional.

Desde entonces, en la region paises como Chile, Peru, Mé-
xico, Uruguay vy, recientemente, Colombia no solo han incor-
porado el etiquetado de alimentos, sino que han adoptado el
sistema en la parte frontal (ya sea en forma de octégono o cir-
cular). Esto se debe a que la evidencia cientifica sugiere que este
sistema es mas efectivo para que la poblacién consuma alimen-
tos mas saludables.

Las encuestas nacionales han demostrado que la mayoria
de la poblacidn ecuatoriana conoce y entiende el etiquetado, y
asegura que redujo el consumo de productos con etiquetas ro-
jas; no hay como pasar por alto que los colores resultan atrac-
tivos y llaman la atencidn. Sin embargo, este sistema ha recibi-
do muchas criticas y hay que reconocer que, evidentemente,
el sistema tiene algunas falencias. Como ejemplo esta el hecho
de que se proyecte una falsa imagen de “saludable” a productos
que no son considerados como tal, inicamente porque llevan
etiqueta verde. Es importante considerar que el etiquetado de
alimentos influencia las inclinaciones de compra, permitiendo
tomar decisiones informadas sobre la manera de alimentarse.

Lo que resulta indudable es la necesidad de revisién y ac-
tualizacién que tiene la normativa sobre etiquetado de alimen-
tos. El analisis recreado en esta publicacién nos lleva a sugerir
que esta actualizacién se incline por la adopcién via ley de un eti-
quetado frontal tipo octdgono, salvaguardando que el proceso legislativo
esté libre de cualquier tipo de interferencia de la industria de alimentos
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y bebidas. Esto se propone teniendo en consideracion las reco-
mendaciones de la oMs y la ops, al igual que la evidencia cienti-
fica disponible que sumariamente se ha recreado en esta obra,
considerando que han pasado 8 afios de la emisién de la norma-
tivavigente.
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Capitulo 10

Diferencia entre advertencia publicitaria
y etiquetado frontal de advertencia: andlisis
de la legislacion peruana

Jaime Delgado Zegarra

INTRODUCCION

¢Por qué el Perti optd por un sistema de advertencias pu-
blicitarias y no solo por un etiquetado frontal de advertencia?
Larespuesta es que la conducta de los consumidores, sus prefe-
rencias y deseos, se va modelando a partir de la influencia que
se ejerce sobre dichas preferencias, especialmente mediante la
publicidad. Las decisiones de compra no se toman solamente
en el momento que se tiene a la vista el producto o la etique-
ta, sino que empiezan muchisimo antes. Entonces, lo mas 16gi-
co es que en paralelo a la publicidad de productos con grasas
trans o que son altos en azucar, sodio y/o grasas saturadas, se
coloquen también las advertencias que recomiendan no con-
sumirlos o hacerlo con moderacién. Colocarlas en las etique-
tas es muy efectivo, porque es el momento clave en la toma de
decisién, aunque probablemente para ese entonces ya el con-
sumidor esté suficientemente seducido por la publicidad para
adquirirlo y consumirlo.

La legislacién peruana fue una de las primeras en Améri-
ca Latina en abordar de manera mas integral el problema del
sobrepeso, la obesidad y las enfermedades crénicas no transmi-
sibles (ENT), que son consecuencia de la malnutricién y la in-
fluencia de una industria que incentiva mediante su publicidad
el consumo de productos no saludables. Asi, la ley prohibe el
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expendio de comida no saludable en las escuelas, promueve la
educacién nutricional y la actividad fisica diaria en los colegios,
prohibe las grasas trans, regula la publicidad de alimentos y es-
tablece un sistema de advertencias.

Uno de los aspectos mas destacados, y que tuvo mayor re-
sistencia por parte de la industria y los sectores politicos que
los respaldaban, fueron las advertencias publicitarias. Estas
deben consignarse en toda forma de publicidad de dichos pro-
ductos, incluida la parte frontal de las etiquetas. Por ejemplo,
para el caso de azucar, sodio y grasas saturadas, la advertencia
dice “alto en azticar (o sodio o grasas saturadas) - evita su consu-
mo excesivo”. Para el caso de las grasas trans, debido a que laley
dispuso su prohibicién en un proceso gradual, la advertencia
dice “contiene grasas trans - evita su consumo’.

Durante mas de cinco afios la industria y ciertos sectores
politicos hicieron lo posible por modificar esta ley y eliminar
ese tipo de advertencias, pero no lo pudieron hacer debido
principalmente al gran respaldo que este tipo de advertencias
despertd en la poblacion. La ciudadania se dio cuenta de lo po-
tente que es dicha informacién y de su simplicidad para com-
prender el contenido nutricional de un producto sin ser espe-
cialista en nutriciéon.

Como estas advertencias se deben consignar en toda for-
ma de publicidad, este articulo aborda sus implicancias, incluso
cuando influencers o youtubers hacen publicidad de dichos pro-
ductos. La legislacion peruana obliga a estos personajes a reve-
lar de manera clara la naturaleza publicitaria de sus referencias
o recomendaciones de dichos productos y, ademas, a consig-
nar las respectivas advertencias de tamafo, forma, ubicacién y
tiempo que estan debidamente reglamentadas. Incluso, si du-
rante la narracién de un partido de futbol el locutor hace una
mencién publicitaria a un producto con contenido de grasas
trans o que es alto en azucar, sodio y/o grasas saturadas, debe
mencionar o colocar la respectiva advertencia. En este sentido,
este articulo desarrolla de manera sistémica el contenido legal,
las caracteristicas, las implicancias y el impacto de las adverten-
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cias publicitarias, asi como la resistencia, los obstaculos y la in-
terferencia desde el sector industrial para limitar o impedir su
aplicacién.

ALCANCES DE LA LEY 30021 DE PROMOCION
DE LA ALIMENTACION SALUDABLE PARA
NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

El Perti puso en debate la propuesta de una Ley de Alimen-
tacion Saludable en el afio 2012, con la presentacién del Pro-
yecto de Ley 1038/2011-CR (2012). Después de un afio de debate
en comisiones, el Congreso aprobé la Ley 30021, denominada
“Ley de Promocién de la Alimentacion Saludable para Nifios,
Nifias y Adolescentes”, que fue publicada en el diario oficial el
17 de mayo del afio 2013. Sin embargo, debido a la falta de regla-
mentacidn y a las fuertes presiones de un sector de la industria,
especialmente la de productos ultraprocesados, esta pudo en-
trar en vigencia hasta el afio 2019.

Dichaley contiene los siguientes elementos fundamentales:

¢+ La obligacién de introducir la educacion del consumi-
dor enlas escuelas.

¢+ La obligacién de promover la actividad fisica diaria en
las escuelas.

¢ Laregulacién dela publicidad dirigida alos nifios y ado-
lescentes sobre productos alimenticios. La norma esta-
blece algunas prohibiciones, como realizar promocio-
nes, COncursos, sorteos o cualquier otro incentivo para
incentivar su consumo. Ademas, prohibe consignar ima-
genes de productos naturales en las etiquetas o publici-
dad cuando en realidad el producto no los contiene.

¢+ La prohibicién del expendio de comida chatarra en las
escuelas. Se establece que en los centros educativos de-
ben expenderse exclusivamente alimentos saludables.
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¢ La promocién de la alimentacién saludable en los cen-
tros de salud.

¢+ Se establecen las advertencias publicitarias para los pro-
ductos que contengan grasas trans o sean “altos en” az-
car, sodio o grasas saturadas. Estas advertencias no solo
deben estar en la parte frontal de las etiquetas, sino tam-
bién en cualquier otra forma de publicidad (radio, tele-
visidn, internet, paneles, afiches, etc.).

Ademis, a partir de esta Ley 30021 se han dado una serie de
disposiciones complementarias, entre las que podemos men-
cionar:

¢ Reglamento delaLey 30021, Ley de Promocién de la Ali-

mentacion Saludable (Decreto Supremo 017-2017-SA)

¢ Decreto Supremo 015-2019-SA (2019), Modifica el Regla-
mento de la Ley N.? 30021 (Decreto Supremo 017-2017-
SA)

¢ Manual de Advertencias Publicitarias (Decreto Supre-
mo 012-2018-SA)

¢ Norma Técnica “Orientaciones para la promocion de
la alimentacion saludable y la gestién de quioscos, cafe-
terias y comedores escolares saludables en la educacién
basica” (Resolucién Viceministerial 076-2019)

¢ Guia de publicidad para influencers (Instituto Nacional de
Defensa de la Competenciay de la Proteccién de la Pro-
piedad Intelectual [Indecopi], 2019)

¢ Reglamento paralaEliminacion de las Grasas Trans (De-
creto Supremo 033-2016-SA)

¢+ Directiva para la Promocion y Fomento de la Alimen-
tacién Saludable en todas las Instalaciones del Seguro
Social de Salud (EsSalud) (Resoluciéon 503 -GG-ESSA-
LUD-2019)

¢ Guia para el Disefio, Administracién, Funcionamiento,
Conduccién y Adjudicacion de Quioscos en las Institu-
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ciones Educativas Publicas (Resolucién Viceministerial
076-2019).

¢ Guias Alimentarias para la Poblacién Peruana, Resolu-
ci6on Ministerial 1353-2018/MinSa del 29 de diciembre
de 2018 (Lazaro Serrano & Dominguez Curi, 2018)

¢ Ordenanza 2366-2021 que promueve la generacion de
entornos saludables paralos nifios, nifias y adolescentes
en Lima Metropolitana de 30 de junio de 2021

Es importante destacar que la Ley 30021 establece que en
los centros educativos se deben expender exclusivamente ali-
mentos y bebidas saludables. Se entiende por alimentacién
saludable aquella que estd compuesta por una alimentacién
variada y preferentemente en estado natural o minimamente proce-
sada, ademas de contener todos los nutrientes esenciales para
una mejor calidad de vida. Esto tuvo un efecto importante en
la forma de tratamiento de los quioscos, cafetines y comedores
escolares, que generalmente eran otorgados en concesién a ter-
ceros. Generalmente, estos priorizaban la rentabilidad, sin nin-
guna otra exigencia que garantizar condiciones de inocuidad
delos productos, sin considerar su contenido nutricional.

En este sentido, el Ministerio de Educacion, a través de la
Norma Técnica denominada “Orientaciones para la promo-
cién de la alimentacién saludable y la gestion de quioscos, ca-
feterias y comedores escolares saludables de educacién basica”
(Resolucién Viceministerial 076-2019), ha definido en su nume-
ral 5.2 que:

los quioscos, cafeterias y comedores escolares, son
espacios educativos donde los estudiantes realizan activi-
dades sociales y de descanso. Es importante identificarlos
como una oportunidad para el desarrollo de aprendizajes
vinculados a los habitos de alimentacién saludable, la valo-

racién de la cultura, la convivencia y el reforzamiento de
vinculos.

Es decir que ahora los quioscos, cafetines y comedores es-
colares dejaran de ser una tienda, bodega o minimercado para
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convertirse parte del “espacio educativo” para la formacién
nutricional de los escolares. Eso tiene sentido, ya que resulta
absurdo que mientras en el aula los maestros se esfuerzan por
brindar educacién nutricional a los alumnos, cuando salen al
recreo los productos ultraprocesados llenan los anaqueles de
dichos espacios.

Del mismo modo, la mayoria de etiquetas o envases de los
productos tampoco contribuyen a comprender la informacién
tan compleja alli contenida, por ello es que se introdujeron las
advertencias publicitarias. Sibien en el pasado las normas de eti-
quetado de alimentos fueron concebidas como una manera de
informar a los consumidores sobre las caracteristicas y la com-
posicidn del producto, la forma y el contenido de dicha infor-
macion nutricional no contribuyen a esa comprension. Podria-
mos decir que “las normas sobre etiquetado han colapsado y ya
no sirven para el propésito que fueron creadas” (Delgado-Zega-
rra, 2011). En respuesta, la Ley 30021 establece una serie de ad-
vertencias publicitarias para poder cumplir con este objetivo.

DESCRIPCION DE LAS ADVERTENCIAS
PUBLICITARIAS Y LOS PARAMETROS

Son cuatro las advertencias contenidas enlaley:
¢+ Contiene grasas trans - evitar su consumo

¢ Alto enaztlcar - evitar su consumo eXcesivo
¢ Alto ensodio - evitar su consumo excesivo
¢ Altoen grasas saturadas — evitar su consumo excesivo

La primera disposicion complementaria transitoria de la
ley estableci6é que dichos pardmetros debian ser fijados por el
Ministerio de Salud en un plazo de 60 dias. Incluso, para evitar
presiones de la industria y la adopcidn de criterios arbitrarios
no basados en ciencia, la propialey establecié que

los parametros técnicos sobre los alimentos y las bebi-
das no alcohdlicas referentes al alto contenido de azticar, so-
dio y grasas saturadas son elaborados por el Ministerio de
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Salud via reglamento en un plazo no mayor de sesenta (60)
dias calendario, contado a partir de la vigencia de la presen-
te Ley y estardn basados en el conjunto de recomendaciones
emitidas por el organismo intergubernamental en salud:
Organizacién Mundial de la Salud-Organizacién Panameri-
canadela Salud oms - ops (Ley 30021, 2013)

Estos parametros no fueron fijados en el plazo estableci-
do porlaley (60 dias), sino que se tardaron mas de cuatro afios.
Incluso, cuando fueron aprobados por el Decreto Supremo
(D. s.) 017-2017-SA, sus margenes fueron muy superiores a los
aprobados en el perfil de nutrientes de la ops, aunque se esta-
blecié un proceso gradual para una primeray una segunda eta-
pa. Los pardmetros parala primera etapa entraron en vigencia
el 16 de junio de 2019, y los de la segunda etapa, el 17 de sep-
tiembre de 2021.

Figurai
Primera y segunda fase de aplicacion de las advertencias publicitarias

1.etapa 2% etapa
Sodio para alimentos sélidos De 800 mg/100 g a  400mg/100 gr

Sodio para bebidas De 100 mg/100 ml

o

100 mg,/100 ml

Azlcar total en alimentos
De22,5mg/i00g. a 10mg/100g

solidos

Aztcar total en bebidas De 6 g/100 ml a  §g/iooml
G,rle.lcslas saturadas en alimentos De6g/100g a  4g/100g
solidos

Grasas saturadas en bebidas De 3 g/100 ml a  3g/iooml

Fuente: elaboracién propia.

Al respecto, es importante anotar que ante la protesta de
diversos grupos organizados de la sociedad civil, el Ministe-
rio Publico formuld una demanda de accién popular ante el
Poder Judicial con el fin de hacer prevalecer el mandato de la
ley; especificamente respecto a lo dispuesto ilegalmente por
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el reglamento, al establecer parametros mas tolerantes sobre
contenido de azucar, sodio y grasas saturadas. Luego de un lar-
go proceso, la Corte Suprema de la Republica (Acciéon Popular
27461-2018, 2021) emitié un fallo final exhortando al Poder Eje-
cutivo a que en un plazo de seis meses incorpore los pardme-
tros de ors/oMs como referente legal para la colocacion de las
respectivas advertencias. Se estima que alrededor del 12% de
productos que hoy no llevan las advertencias lo tendran que ha-
cer cuando se apliquen los nuevos pardmetros (Delgado-Zega-
rra & Da Silva Gomes, 2021).

Por su parte, para las grasas trans no se establecieron pa-
rametros, porque la ley establecié que cualquiera sea su conte-
nido deberia llevar la advertencia. Su propia definicién lo dice
asi: “contiene grasas trans - evitar su consumo”. No dice “alto
en grasas trans’, dice “contiene grasas trans”. No dice “evite su
consumo excesivo’, dice “evite su consumo”. Ademas, dicha ley
establecio la eliminacién total y definitiva de las grasas trans,
paralo cual se establecié un proceso gradual que vencid el 23 de
julio del 2021. Asi, en la actualidad se encuentra absolutamente
prohibido el uso de grasas trans de origen industrial (hidroge-
nacién) en el Perd.

En cuanto a la colocacion de las advertencias de grasas
trans, hubo mucha resistencia por parte de la industria. De he-
cho, algunas empresas alegaban que si contenian menos de 0,5
g de grasas trans podrian declararlas como “cero”, aplicando las
normas de la Fpa de los Estados Unidos, por lo que estaban exi-
midas de colocar los octégonos. Al respecto,la Comisiéon de Re-
presion de la Competencia Desleal establecié en varios proce-
sos litigiosos (Resolucién 005-2021/CCD) que, en aplicaciéon de
la Ley 30021, cualquiera sea su contenido de grasas trans, todo
producto debera colocar la advertencia correspondiente. Sin
embargo, la segunda instancia (Sala de Defensa de la Competen-
ciadel Indecopi), atendiendo a una apelaciéon de la panificadora
Bimbo, revocé dicho criterio y permitié que los productos con
menos de 0,5 g de grasas trans se declaren como cero, como si
no las tuvieran (Resolucién 0134-2021-SDC). Obviamente esto
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gener6 un escandalo de alcance nacional, que incluso merecié
el rechazo del Ministerio de Salud, la Defensoria del Pueblo, la
ops ylasociedad civil.

En un claro conflicto de intereses, esta resolucién en fa-
vor de Bimbo fue firmada por Silvia Hooker, en su calidad de
vicepresidenta de la Sala Especializada en Defensa de la Compe-
tencia del Indecopi. Sin embargo, al mismo tiempo ella ejercia
el cargo de gerente de asuntos internacionales de la Sociedad
Nacional de Industrias (SNI), gremio opositor ala Ley 30021 de
Promocion de Alimentacidn Saludable, que ademis tiene como
asociada precisamente a Bimbo. Esta resolucién ha sido impug-
nada ante el Poder Judicial por parte de una asociacién de con-
sumidores (Instituto del Derecho Ordenador del Mercado) y
aun se encuentra en tramite.

EL IMPACTO DE LAS
ADVERTENCIAS PUBLICITARIAS

Fue tanta la resistencia del sector empresarial y de algunos
grupos politicos a la ley de alimentacién saludable y al nuevo
sistema de advertencias publicitarias que durante casi cinco
aflos el tema logré posicionarse en la agenda publica nacional.
En ese sentido, puede decirse que casi no habia peruano que no
estuviera enterado de este debate. Ademas, tan pronto entrd en
vigencia la ley, fueron tantos los productos con su nuevo sello
de advertencia (octogonos) que era imposible que pasaran des-
apercibidos.

Al poco tiempo de entrar en vigencia laley y estar presen-
tes las advertencias en las etiquetas y en toda forma de publici-
dad, un estudio de Ipsos Perti (2020) sobre alimentacién y vida
saludable sefial6 que tres de cada cinco personas revisan las eti-
quetas de informacioén nutricional de los productos que suelen
comprar. El 85% sefial6 que ha visto dichas advertencias, y el
37% asegurd que estas han tenido un alto impacto en sus com-
pras. Por su parte, el 40% sefiald que el impacto fue mediano,
pues solo han prescindido de alguno de estos alimentos.
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En otro estudio denominado “Impacto de los octagonos
en los habitos alimenticios de los limefios” —elaborado por
Axer Consultores y citado por Pertu Retail (“Ley de Octigo-
nos”, 2019)— se revel6 que a raiz de la implementacién del eti-
quetado octogonal, en promedio el 84% de los consumidores
limefios modificara sus habitos, reduciendo o eliminando la ad-
quisicion de algunos productos. Los sellos que advierten: “alto
contenido en azucar” (calificado como el mas importante por
el 32 % de las personas encuestadas) y “alto contenido en grasas
saturadas” (31% de nivel de importancia) serian mas influyentes
en los cambios de hibitos. Este grado de importancia asignado
alos octogonos estaria relacionado con el nivel de conocimien-
to que tienen los entrevistados sobre cada componente en sus
actuales decisiones de dieta y las precauciones que suelen tener
al balancearla.

En el estudio realizado por la Compaiia Peruana de Estu-
dios de Mercados y Opinion Publica (2020) se encontrd que solo
el 27,5 % delos encuestados afirma que nuncale presta atenciéon
alos octdgonos; es decir que mis de dos tercios de los encues-
tados si le prestan algin tipo de atencién y, por tanto, reaccio-
nan ante su presencia. Para ser mas exactos, las personas que han
prestado algun tipo de atencion a los octégonos conforman el
72,5% de los encuestados, y se dividen entre aquellas personas
que “de vez en cuando prestan atencion” (28,7%), aquellas que
“casi siempre prestan atencion” (21,2%) y las que “siempre pres-
tan atencion” (22,6%). Uno de los hallazgos mas resaltantes del
estudio es que son las bebidas azucaradas los productos que mas
han sido impactados conlallegada de los octégonos; coinciden-
temente, dichas bebidas se adelantaron a la fecha limite, mos-
trando sus octégonos desde febrero de 2019. De acuerdo con el
estudio, entre las personas que afirman haber dejado de com-
prar productos con octdégonos, mis de la mitad (53,1%) afirma
que dejé de comprar gaseosas, un porcentaje muy por encima
del segundo producto mas impactado: los snacks (20,1%).

Por otra parte, un estudio de la empresa Kantar (Oie, 2019)
sefiala que el 67% de los peruanos redujo o reemplazé el consu-
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mo de productos con octégonos desde que se implement6 el
uso de este tipo de etiquetas en los insumos alimenticios. Asi,
las familias peruanas han evidenciado una respuesta prudente
en la eleccidén de su dieta, orientando sus habitos alimenticios
hacia otros productos mas saludables. En su encuesta aplicada a
nivel nacional, la divisién Worldpanel de Kantar encontrd que
desde el uso de octdgonos en los alimentos, 45% de peruanos
lee la informacién nutricional; 34% redujo el consumo de estos
productos; 33% reemplazé su consumo por productos natura-
les, como frutas; y el 8% dejé de comprar los insumos con estas
advertencias.

Si bien se requieren mis estudios para comprender ple-
namente el impacto que han tenido estas advertencias en el
mercado, no cabe duda de que han generado un efecto signi-
ficativo, pues orientan las decisiones de compra de los consu-
midores y despiertan el interés de los fabricantes por ofrecer
productos menos perjudiciales parala salud.

IMPLICANCIAS DE LAS ADVERTENCIAS
PUBLICITARIAS: MAS ALLA DEL
ETIQUETADO FRONTAL

La ley peruana optd por un sistema de advertencias y no
por el etiquetado frontal tipo Guias Diarias Alimentarias (GDA),
ahora convertido en semaforo, que viene proponiendo la in-
dustria en varios paises. La razén es muy simple, el objetivo es
“advertir’ alos consumidores de la presencia o el exceso de com-
ponentes no saludables en los alimentos envasados. La idea no
era brindar una calificaciéon o puntuacién general del produc-
to, pues ello implicaria hacer una evaluacién general de todos
sus componentes, propiedades, métodos de procesamiento, ca-
lidad nutricional, entre otros, lo cual no es sencillo.

Para que la evaluacién de un alimento sea integral y brinde
un dato claro, veraz, preciso y valido al consumidor, se tendria
que partir de una evaluacién del producto en todos sus aspec-
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tos. Esto incluye la calidad/cantidad nutricional de cada uno sus
componentes, sus procesos de elaboracidn, el origen de la ma-
teria prima, el uso de aditivos, etc. En este proceso no tendria-
mos que excluir alos productos naturales, que son los que defi-
nitivamente se llevarian la mejor calificacién. Una calificacién
del valor saludable seria ideal, pero lamentablemente ain no
existe una herramienta que la haya desarrollado (Delgado-Ze-
garra, 2021).

En este sentido, laley peruana se focalizé en los elementos
nocivos identificados por la Organizacién Mundial de la Salud
(oMs) como detonantes de la pandemia de sobrepeso y obesi-
dad en el mundo: aztcar, sodio, grasas saturadas y grasas trans.
Ademis, se descartd otro tipo de etiquetado frontal —como el
Nutriscore, GDA o semaforo, o cualquier otro tipo de sellos po-
sitivos— porque esto induciria a que aquellos productos ultra-
procesados que simplemente sustituyen el aztcar por edulco-
rantes obtengan una calificacién positiva. En consecuencia, el
etiquetado se convertiria en una recomendacién nociva para el
consumidor, lo cual seria un absurdo.

Mis ain, la ley peruana no se limit6 al etiquetado frontal,
sino que fue mas alld al establecer advertencias publicitarias
que son aplicables a toda forma de publicidad del producto, in-
cluidas las etiquetas. Esta regulacién le otorga una mayor am-
plitud al concepto de advertencias de tipo sanitarias. Si bien es
importante que en la parte frontal de las etiquetas o los envases
de los productos se consignen advertencias sobre el contenido
de grasas trans y la recomendacién de “evitar su consumo”, o
que se informe sobre el alto contenido de aztcar, sodio y grasas
saturadas, recomendando “evitar su consumo excesivo”, las ad-
vertencias en toda forma de publicidad le dan otra dimensién.
Estas abarcan los medios audiovisuales (radio, televisidn, etc.)
o graficos (diarios, revistas, paneles, afiches, etc.), al igual que
la promocion publicitaria que realicen los influencers, youtubers,
etc. Es decir que cada vez que se haga mencién o promocién
de un producto con contenido de grasas trans o que sea alto en
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azucar, sodio o grasas saturadas, deberan aparecer las adverten-
cias (octégonos) de manera claray destacada.

La razon de esta disposicion es que los consumidores se
informan sobre la existencia de los productos mediante la pu-
blicidad que se hace de ellos, y es por esta via que se los invita
y persuade a que compren el producto. De hecho, los nifios y
adolescentes son influenciados de manera permanente y agresi-
va a través de diversos medios, y hoy mis que nuncalos medios
digitales y las redes sociales son los mas utilizados para tal fin. Si
bien el contacto con el producto se produce en el momento de
la compra, antes ya se ha ejercido influencia para que las perso-
nas lo adquieran. Bajo esa premisa, no tendria sentido advertir
que dichos productos contienen grasas trans o son altos en azu-
car, sodio o grasas saturadas solo en las etiquetas del producto;
lo adecuado es decirselo antes al posible consumidor, cada vez
que el producto realice cualquier tipo de publicidad y por cual-
quier medio. De este modo, el publico al que se dirige la publi-
cidad ird modelando su percepcién del producto y decidira con
mayor criterio sile conviene o no adquirirlo o consumirlo. En
este sentido, las advertencias publicitarias son una forma mas
efectiva de informar a los consumidores, en comparacién a so-
lo las advertencias en la etiqueta del producto. La otra alterna-
tiva seria prohibir toda forma de publicidad de productos con
contenidos nocivos, pero esto, al menos enlalegislacién perua-
na, no fue posible.

Continuando, cuando hablamos de publicidad, hay que
considerar todas las formas de publicidad, no solo las tradicio-
nales, directas y manifiestas. Existen nuevas estrategias de mar-
keting que consisten en utilizar formas mas sutiles y camufladas,
tales como publirreportajes, incorporaciéon de imagenes de
productos en series de televisién o cines, y el uso de testimo-
nios o recomendaciones de influencers y youtubers para promo-
cionar y recomendar el consumo de ciertos productos.

Al respecto,laLey 30021 establece lo siguiente:
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Articulo 10. Advertencias publicitarias

En la publicidad, incluida la que se consigna en el pro-
ducto, de los alimentos y bebidas no alcoholicas con grasas
trans y alto contenido de aztcar, sodio y grasas saturadas,
se debe consignar en forma clara, legible, destacada y com-
prensible las siguientes frases, segtn el caso:

“Alto en (Sodio-aztcar-grasas saturadas): Evitar su con-
sumo excesivo”, “Contiene grasas trans: Evitar su consu-
mo”(cursivas del original, Ley 30021, 2013).

Por su parte, el Manual de Advertencias Publicitarias
(MAP), aprobado por Decreto Supremo 012-2018-SA, dispuso las
caracteristicas de dichas advertencias: su tamafio, grafica, color,
ubicacidn, etc., de tal manera que no quede nada a la libre vo-
luntad, el criterio o lainterpretacién del fabricante.

Figura2
Grdficos para las advertencias publicitarias

ALTO EN
GRASAS

ALTO EN
AZUCAR

ALTO EN

SATURADAS sopio

EVITAR SU CONSUMO EXCESIVO

CONTIENE

GRASAS
TRANS

EVITAR SU CONSUMO

Fuente: Decreto Supremo 012-2018-SA.

Igualmente, el MAP dispuso lo siguiente respecto a las for-
mas de consignar las advertencias en los medios de comunica-
.
cién:
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6.2 De la publicidad en medios impresos e internet

6.2.1 En la publicidad en medios de comunicacién es-
critos, en anuncios difundidos en la via pablica y en Inter-
net, las advertencias publicitarias deberan consignarse de
maneralegible en un drea que cubrird hasta el 15% del tama-
fio del anuncio. Dichas advertencias ocuparan 3.75%, inde-
pendientemente del numero de advertencias publicitarias
que le correspondan al producto.

6.3 De la publicidad en medios radiales y audiovisuales

6.3.1 En la publicidad en medios radiales y audiovisua-
les (video, television, y cine) las advertencias publicitarias
deben ser consignadas en forma clara, destacada y com-
prensible.

6.3.2 El audio de locucién de la publicidad en medios
radiales debera reproducirse a velocidad y volumen igual al
tiempo de grabacién.

6.3.3 En medios audiovisuales (video, televisiéon y cine),
la advertencia comprenderi la leyenda que debera tener
una duracién proporcional al iempo que dura la publici-
dad. (Decreto Supremo 012-2018-SA).

LAS ADVERTENCIAS Y LOS PRINCIPIOS DE LA
PUBLICIDAD EN LA LEGISLACION PERUANA

Laactividad publicitaria en el Perti fue regulada de manera
mas integrada a partir del afo 1991, mediante el Decreto Legis-
lativo 691, que aprobo las Normas de Publicidad en Defensa del
Consumidor, que fueron posteriormente modificadas por el
Decreto Legislativo 1044 (2008) de represién de la competen-
cia desleal. Esta legislaciéon contiene un conjunto de principios
que rigen la actividad publicitaria, entre los que podemos men-
cionar el principio de legalidad y el de autenticidad. Para el caso
que concierne a este articulo, estos dos deben aplicarse.
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PRINCIPIO DE AUTENTICIDAD

Este principio tiene por finalidad garantizar que el publi-
co pueda reconocer con facilidad la naturaleza publicitaria y
comercial de la informacién sobre algin producto o servicio.
Como explica Megias Quirds (2013), “el principio de autentici-
dad proscribe aquellas practicas publicitarias que pudieran ge-
nerar confusion en el consumidor sobre el caricter publicita-
rio de la comunicacién”. De esta manera se busca evitar que se
haga publicidad en favor de un anunciante como si se tratara de
una informacion periodistica, académica o de otraindole.

Respetar dicho principio en la publicidad es importante,
ya que cuando al publico se le presenta una informacién, este
puede darle distinta valoracién segun la credibilidad e impar-
cialidad de la fuente. Si algo se presenta claramente como pu-
blicidad, el espectador entendera que hay un interés comercial
del anunciante o fabricante para promocionar su producto,
entonces tomara la informacién con mas reserva. En cambio,
si se le presenta como una informacién académica, cientifica
o periodistica, su valoracién sera diferente. El propio cédigo
de publicidad y de comunicaciones de la Camara de Comercio
Internacional ([cci], 2018) sefiala respecto a la identificacién
y transparencia que “un mensaje que promueve la venta de un
producto no debe hacerse pasar, por ejemplo, por estudio de
mercado, encuesta de consumidores, contenido generado por
el usuario, blogs privados, publicaciones privadas en redes so-
ciales o analisis independientes”.

En lalegislacion nacional, el Decreto Legislativo 1044 des-
cribe en el articulo 16 los actos contra el principio de autentici-
dad como aquellos que consisten en realizar actos que tengan
como efecto —real o potencial— impedir que el destinatario
de la publicidad la reconozca claramente como tal. También se
consideran como tales difundir publicidad encubierta bajo la
apariencia de noticias, opiniones periodisticas o material re-
creativo, sin advertir de manera clara su naturaleza publicita-
ria. Es decir, sin consignar expresay destacadamente que se tra-
tade un publirreportaje o un anuncio contratado.
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En el precedente de observancia obligatoria contenido en
la Resolucién 289-97-TDC (1997) se precisa que el elemento de
juicio de mayor importancia para determinar la intencionali-
dad del medio de comunicacidn sera la existencia de un pago
o contraprestacion de cualquier tipo por el espacio en que fue
difundida la publicidad encubierta. No obstante, cuando no
existan tales pruebas, se podra tener en cuenta cualquier otro
elemento de juicio relevante que demuestre que la actuacién
del medio de comunicacién estuvo encaminada a efectuar pu-
blicidad de bienes o servicios, utilizando para ello la apariencia
de sus propias noticias, reportajes o entrevistas.

Asi, si un conductor de television, influencer, youtuber,
artista o persona famosa expresa en un medio de difusién su
preferencia por determinado producto sin revelar que es pu-
blicidad contratada, podria estar incidiendo indebidamente
en la valoracién que el pablico da al mensaje. Esto es mas con-
tundente si se trata de personajes a quienes el publico respeta
e incluso admira por su objetividad e imparcialidad. Cualquier
recomendacion que estos brinden de un producto, sin mencio-
nar que es publicidad contratada, tendria una mayor influencia
en el publico.

En ese sentido, de acuerdo con la Guia de publicidad para in-
fluencers publicada por Indecopi (2019), se debe divulgar la co-
nexiéon material entre la marca/anunciante y el influencer cuan-
do: (i) este promueva marcas, productos o servicios de terceros;
(ii) este reciba un pago o contraprestacion de algn tipo por
parte de una marca/anunciante; y (iii) el destinatario de la pu-
blicidad no sea capaz de determinar que estd frente a un anun-
cio publicitario con solo ver la publicacién. En caso de que no
sea evidente parael consumidor que esta frente a contenido pu-
blicitario, el influencer debe colocar o mencionar expresamente
en su publicacién la palabra publicidad o anuncio contratado.
Una opcidn para realizar esta divulgacion es el uso de etiquetas
0 hashtags como #publicidad o ganunciocontratado.
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PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Este principio consiste en que la publicidad debe respetar
el ordenamiento juridico en general, la Constitucion, las leyes
y los reglamentos sectoriales que aplican para la diversidad de
productos y servicios. El Decreto Legislativo 1044 sefiala en su
articulo 17 que son actos contra el principio de legalidad aque-
llos que consisten en la difusién de publicidad que no respete
las normas imperativas del ordenamiento juridico que se apli-
can a la actvidad publicitaria. Igualmente, incumplen este
principio aquellas publicidades que incumplan cualquier dis-
posicion sectorial que regule la realizacién de la actividad pu-
blicitaria respecto de su contenido, difusién o alcance.

Como ya seflalamos anteriormente, la Ley 30021 de Promo-
cién de la Alimentacién Saludable y el Manual de Advertencias
Publicitarias sefialan claramente la obligacién de consignar en
la publicidad de productos con contenido de grasas trans o que
sean altos en azucar, sodio y/o grasas saturadas las advertencias
correspondientes (octégonos). En el caso de la publicidad au-
diovisual, estas advertencias deberan aparecer en la pantalla de
manera destacada durante todo el iempo que dure el material.

LA RESISTENCIA DEL SECTOR EMPRESARIAL
FRENTEAESTALEYY SUREGLAMENTO

La industria de los productos ultraprocesados y sus gre-
mios representativos se opusieron desde el principio a esta ley,
y no han parado de ponerle obsticulos. Por ejemplo, la sN1 sos-
tenia que laley de alimentacién saludable era inconstitucional
por estar “especificamente contra la industria”, y que los resul-
tados exitosos no se logran con prohibiciones y restricciones.
Decia, ademas, que prohibir la venta de alimentos envasados
enlos colegios expone alos escolares a enfermedades infeccio-
sas, al tener como alternativa el consumo de productos infor-
males sin ninguna garantia sanitaria de salubridad. Por tltimo,
también aseguraba que esta ley afectaba el derecho de libre
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eleccion de los consumidores (“oMs apoya Ley de Comida Sa-
ludable”, 2013).

A esta campafia se sumaron diversos personajes como
el expresidente Alan Garcia, que decia que “la norma no va a
desincentivar a la poblacién de comer productos no saluda-
bles”. Segtin ¢, “con leyes no va a evitar usted que la gente coma
grasa’ y la medida adoptada podria traer como consecuencia
que se deje sin trabajo a muchos peruanos (“Alan Garcia: Ley de
comida chatarra”, 2013). Del mismo modo, el cardenal Luis Ci-
priani, primado de la Iglesia catdlica en Lima, en plena homilia
sefialé en referencia a la ley de alimentacidn saludable que “el
Gobierno no debe decidir que alimentos consumimos y empla-
z6 al presidente Humala a preocuparse por la seguridad ciuda-
dana” (“Cardenal Cipriani”, 2013).

Por su parte, el economista Pedro Pablo Kuczynski —
quien llegd a ser luego presidente de la Republica del 2016 al
2018— calificé laley como “una medida equivocada que golpea-
réla publicidad y los puestos de muchos trabajadores” (Melgar,
2013). Afirmaba que esta ley sonaba bonita, como si estuviéra-
mos en Escandinavia:

Laley contra la comida chatarra va a afectar a las agen-
cias de publicidad, no va a reducir los apetitos de quienes
quieren comerse una doble hamburguesa ... Es una medida
equivocada, es una cosa que inocentemente creen que es
una buena intencién. Va a golpear la publicidad, a un mon-
tén de trabajadores que trabajan en estos restaurantes (Mel-
gar, 2013).

Finalmente, concluia diciendo que promover lalucha con-
trala obesidad es para un pais como Suecia (Melgar, 2013).

Hasta el afio 2016, hubo algunos intentos de modificar la
Ley 30021, pero no prosperaron. Sin embargo, el cambio de
gobierno y el nuevo congreso a partir del 28 de julio de 2016
cambiaron el panorama. Con una mayoria absoluta del fujimo-
rismo en el Congreso y un presidente como Pedro Pablo Kuc-
zynski, ambos contrarios a la Ley de Alimentacion Saludable,
se puso en marcha una maquinaria para modificarla y dejar sin
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efecto sus aspectos sustanciales, entre ellos las advertencias pu-
blicitariasy el etiquetado frontal.

Como lo sefialé el editorial de un diario que tenia por ti-
tulo “Lobby al desnudo” (2018), el sospechoso involucramiento
del fujimorismo en estos tramites contra la salud inici6 formal-
mente el 12 de junio de 2017, con la presentacién del Proyecto
de Ley 1519-2016 por el congresista Daniel Salaverry (luego pre-
sidente del Congreso), quien, como se aprecié en el debate de la
iniciativa, demostré una total falta de conocimiento sobre su
propio proyecto. No obstante, al revisar la iniciativa legal se ad-
vierte una enjundiosa argumentacién similar a la que utilizan
los ejecutivos y “especialistas” contratados por las empresas que
promueven el etiquetado semaforo contra el etiquetado octo-
gonal. Valga recordar que este ultimo es el recomendado una-
nimemente por la oMs, la Defensoria del Pueblo, la academia, y
los colegios de médicos y nutricionistas.

A este proyecto le predecia otro (865-2016 CR) ain mas
nocivo, presentado por el congresista Salvador Heressi —re-
presentante del partido de gobierno PPK (Peruanos por el Kam-
bio)— y respaldado por el congresista Pedro Olaechea, un fé-
rreo opositor a la Ley de Alimentacion Saludable, quien habia
sido presidente de la SNI (2009-2012), luego ministro de la pro-
duccion (2017-2018) y presidente del Congreso (2019-2020). En
este proyecto se eliminaban las advertencias y se sustituian por
tablas nutricionales, como si fueran estas una gran novedad.

De hecho, en el ano 2018 el Congreso, con una mayoria fu-
jimoristay sus socios politicos para esta causa, llegd a modificar
laLey 30021 (Reyes, 2018). Asi, sustituyeron el sistema de adver-
tencia tipo “octégonos” por una mezcla de Gba y semaforo nu-
tricional. El resultado fue un sistema muy complejo y dificil de
entender, para beneplacito de laindustria. El presidente Martin
Vizcarra observo esa modificacion alaley y la devolvié al Con-
greso. Luego, en unarevelacion que estremecio al pais, Vizcarra
sefialé que la lideresa fujimorista Keiko Fujimori visité el Pala-
cio de Gobierno para pedirle que destituyera a la ministra de
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Salud Silvia Pessah porque ellos no estaban de acuerdo con los
octogonos (“Presidente Vizcarra”, 2018).

Figura3
Propuesta grdfica con la que se pretendia sustituir las advertencias
tipo octogono

Una porcién de XXX gramos contiene

MEDIO BAJO BAJO
i GRASAS Y
GRASAS CALORIAS SATURADAS SAL AZUCAR
20 520 ca 3 . 180 5
EVITAR SU CONSUMO

Fuente: dictamen de los proyectos de ley 865/2016-CR, 1519/2016-CR,
1589/2016-CR,1700/2016-CR, 959/2017-CR y 2036/2017-CR.

En este punto resultaba obvia la injerencia del sector in-
dustrial en la politica, pero esto quedé evidenciado cuando sa-
lieron alaluz los aportes entregados a Fuerza Popular, partido
politico de Keiko Fujimori, por parte de diversos lideres de la
industria alimentaria del pais. Entre ellos estaba Dionisio Ro-
mero Paoletti, presidente directivo de Credicorp y del Grupo
Romero, quien confes6é haber entregado 3,6 millones de do-
lares a la campafia presidencial de Keiko Fujimori en el 2011,
ademas de 450000 ddlares en el 2016. En tanto, el fundador del
Grupo Gloria, Vito Rodriguez, declar6 haber dado 200000 do-
lares en efectivo a la lideresa de Fuerza Popular también en el
2011. Ambos empresarios dieron sus testimonios al equipo es-
pecial Lava Jato (Ministerio Publico), puesto que ninguno de
los aportes estaba registrado en la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (“EP buscd eliminar octégonos”, 2019).

A esta oposicidn se sumaron algunas otras organizaciones
que surgieron repentinamente durante este periodo. Una de
ellas es la autodenominada Asociacién de Consumidores a Ele-
gir, que —en contra de la opinién de la oms, el Ministerio de
Salud, el Colegio de Nutricionistas y las organizaciones de con-
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sumidores— respaldé abiertamente esta modificaciéon impul-
sada desde el fujimorismo. Esta repetia una y otra vez el argu-
mento de que la norma era “inoperativa”, “que era imposible la
existencia de bodegas saludables en los colegios”, que “no se en-
tendia”, que el etiquetado “solo destacaba aspectos negativos” o
que, incluso, era una “ley antiempaques”. “Yo recomiendo que
laley sea revisada. Lo que se hace, se deshace. Se debe hacer una
ley que veano solamente a los obesos, sino alos anémicos”, dijo
su presidenta, Rosario Sasieta, en una entrevista que dio a ATV
en medio de su campafia por derrumbar la Ley de Alimenta-
cién Saludable (Cubas, 2020). Cosas parecidas sostenia otro de
sus integrantes, Carlos Zuiga, en un articulo titulado “Alar-
mas que no informan” (Zufiiga, 2017).

El 2017 la nutricionista Ménica Saavedra, a poco tiempo
de haber dejado el cargo de directora de la agencia del Estado
que emite los registros sanitarios de los alimentos (la Direccidon
General de Salud Ambiental), fundé la Asociacién Peruana de
Alimentacién y Nutricidn, una organizacion patrocinada por
las empresas Molitalia, Alicorp, Laive y Consultora Nutritiva.
Dicha organizacién se oponia abiertamente al etiquetado con
bien.pe. Mas adelante, en marzo de 2019, Saavedra fue nombra-
da viceministra de prestaciones sociales del Ministerio de Desa-
rrollo e Inclusiéon Social (Torres & Cardenas, 2019).

Pero pese ala férrea oposicion del sector industrial y de la
mayoria parlamentaria de entonces, no pudieron dejar sin efec-
to la Ley 30021, porque esta ya habia ganado el apoyo ciudada-
no vy la presidn social fue muy fuerte. Asi, el fujimorismo no se
atrevio a insistir con esa modificacién, pues resultaba demasia-
do evidente su compromiso con la industria de productos ul-
traprocesados y el rechazo ciudadano que estas maniobras ge-
neraban.
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ACCIONES DESTINADAS A DEJAR SIN EFECTO
ESTAS ADVERTENCIAS PUBLICITARIAS

De todas formas, la industria nunca se quedd quieta con
estas medidas. En Pert, por ejemplo, acudieron a imponer una
denuncia por supuestas barreras burocraticas ilegales (Resolu-
cién 0072-2020-CEB). De hecho, en varios paises de la regién
donde se venian aprobando leyes sobre el etiquetado frontal
hicieron cosas parecidas. Un estudio realizado por el Colect-
vo de Abogados José Alvear Restrepo (Colombia) y El Poder del
Consumidor (México) (2020) describe las estrategias empleadas
por laindustria para combatir estas medidas.

Caus6 gran escandalo en el Pert la decisién de la Comision
de Eliminacién de Barreras Burocraticas del Indecopi al emitir
la Resolucién 0072-2020 del 25 de febrero de 2020. Alli declard
fundada una denuncia interpuesta por un pequefio comercian-
te llamado Esteban Alfredo Pérez —dedicado a la elaboracién
de productos carnicos, principalmente chorizos y embut-
dos— en contra del Ministerio de Salud, respecto de la supuesta
ilegalidad de varios aspectos reglamentarios de la Ley 30021 de
Alimentacién Saludable.

Los principales argumentos expresados en la denuncia en
contra de las advertencias publicitarias fueron:

¢+ El Ministerio de Salud no tiene competencia legal para

regular las advertencias publicitarias.

¢ Las advertencias generan sobrecostos y obstaculizan su
permanencia en el mercado, debido a que obligan a re-
hacer empaques y anuncios e incurrir en nuevos gastos
de disefios graficos e impresiones.

¢ Laley encarece el costo del empaque del producto vy li-
mita el acceso alaimportacién de productos que contie-
nen advertencias en una ubicacién diferente.

¢ La exigencia del etiquetado frontal es irracional, por
cuanto no sirve a ningin propdsito, no satisface interés
general alguno y resulta confusay desproporcionada.
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¢ Las advertencias mantienen una misma forma, dimen-
sion, color y ubicacidén que dotan de rigidez absoluta la
manera en la que deben transmitirse los contenidos ex-
presados porlaley.

¢+ No existe justificacién para que las advertencias deban
figurar en octégonos negros de burdas caracteristicas.

¢ La medida incrementa los costos de publicacion de los
anuncios.

¢ No existe razén que justifique que una advertencia de-
ba permanecer visible durante toda la duraciéon de un
anuncio publicitario.

¢ Lamedida limita de forma absurda la creatividad de las

agencias de publicidad.

¢+ Carece de sentido imponer un tamafio de advertencias
en funcién del tamafno de los anuncios.

Respondiendo al pedido del denunciante, la autoridad de-
claré como barreras burocraticas ilegales las siguientes exigen-
cias dispuestas por el Ministerio de Salud:

¢ Que las advertencias publicitarias deban ser consigna-

das en un 4drea de hasta el 15% del tamafo del anuncio en
la publicidad, tanto en medios de comunicacioén escri-
tos como en anuncios difundidos en la via pablica y la
internet. Asi, ocuparan un 3,75%, independientemente
del nimero de advertencias publicitarias que le corres-
pondan al producto.

¢ Que las advertencias publicitarias y su leyenda en la pu-
blicidad en medios audiovisuales (videos, televisién y
cine) deban tener una duracién proporcional al iempo

que dure la publicidad.

¢ Queelaudio de las advertencias publicitarias en la publi-
cidad en medios radiales deba difundirse y pronunciar-
se en el mismo ritmo (velocidad) y volumen que el tipo
de grabacién (anuncio).
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¢ Que las imagenes fijas y en movimiento de todo tipo de
publicidad de alimentos procesados que lleven adver-
tencias muestren claramente la o las advertencias pu-
blicitarias ante la cdmara, de manera que el espectador
pueda verla o verlas y sepa, entonces, que se trata de un
producto con advertencia.

¢ Que de haber mas de una advertencia publicitaria refe-
rida a sodio, azticar o grasas saturadas, el audio tenga las
variaciones consignadas en el primer parrafo del acépite
6.3.4 del inciso 6.3 del numeral 6 del Manual de Adver-
tencias Publicitarias, aprobado por Decreto Supremo
012-2018-SA.

El motivo de la ilegalidad, segin esta resolucion, radica-
ria en que las medidas sefialadas contravienen el principio de
legalidad. La Comisién de Barreras Burocraticas del Indecopi
sostuvo que el Ministerio de Salud no tiene competencia para
regular la publicidad. Esto es un absurdo porque en este caso
no se esta regulando la publicidad. Los octégonos no son publi-
cidad, son advertencias de tipo sanitario que tienen por objeto
—al igual que lo hacen los envases y la publicidad de cigarrillos
o bebidas alcohdlicas— alertar a los consumidores sobre los
riesgos a la salud que representan este tipo de productos altos
en azucar, sodio, grasas saturadas o que contienen grasas trans.
Entonces, el Ministerio de Salud no esta regulando la publici-
dad, estd precisando la forma mas idénea para que estas adver-
tencias sanitarias sean claras, visibles, facilmente perceptibles y
entendidas por la poblacién, especialmente los nifios, nifias y
adolescentes.

Por otra parte, en la resolucidn se sefiala, entre otras cosas,
que la medida dispuesta por el Ministerio de Salud de fijar un
tamaflo minimo de la advertencia (octégono) en los paneles
publicitarios es una barrera burocratica e inaplicable. En con-
secuencia, las empresas tendrian derecho de colocar las adver-
tencias del tamafio que deseen y en el lugar que deseen, con el
objetivo de reducir su visibilidad. Por ejemplo, podrian hacer
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que ocupen el 0,001% del area del cartel e incluirlas en un color
que no haga contraste.

Igualmente, la Comisién también calificé como barrera
burocratica inaplicable la disposicién que sefiala que los anun-
cios radiales de productos con octégonos deben mencionar la
frase “alto en azucar, sodio o grasa” en el mismo ritmo (veloci-
dad) que la publicidad. Las empresas podrian, entonces, men-
cionar esas advertencias a una velocidad que sea imposible en-
tenderlas. También declaré que es una barrera burocritica e
ilegal sefalar que para la publicidad en medios audiovisuales
(television, internet, cine), la advertencia debe tener una dura-
cién proporcional al anuncio. Asi, las empresas que anuncien
productos con octégonos podrian poner la advertencia a una
velocidad tal que nadie lo perciba, por ejemplo, en una décima
de segundo. Esto, entre otras cosas, es lo que absurdamente de-
termind la Comisién de Barreras Burocraticas del Indecopi.

Como sostiene Julio Durand (2020), no se puede decir que
la reglamentacién de la Ley 30021 atenta contra la libertad. Al
contrario, tanto la ley como su reglamento apuntan a dotar de
informacidn a los ciudadanos para que puedan ejercer plena-
mente sus derechos para decidir libremente qué pueden o no
consumir. No se trata de que el Estado se meta en nuestras vidas
para decidir qué comemos, sino que el Estado tiene que cum-
plir su rol en sectores donde existe un interés publico, y tiene
que regular eficiente e inteligentemente aquellas situaciones
que implican un riesgo paralos ciudadanos.

La Resolucién 0072-2020 de la Comisién de Barreras Bu-
rocraticas del Indecopi fue apelada por el Ministerio de Salud.
La segunda instancia, mediante la Resolucién 0556-2021/SEL,
revoco la resolucién de primera instancia y, en consecuencia,
declard que las caracteristicas de las advertencias publicitarias
mantienen su plena vigencia y no constituyen barreras buro-
craticas ilegales. De esta manera se frustraron una vez mas los
intentos de la industria para impedir o dificultar la aplicacién
delas advertencias publicitarias.
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CONFLICTOS DE INTERESES QUE SALIERON A RELUCIR

En la situacién descrita anteriormente, lo que mas indig-
nacién causo en la poblacidn es que los dos funcionarios que
firmaron la resolucion tenian serios conflictos de interés, pues
estaban muy vinculados a la industria (“Un fallo a favor de los
alimentos procesados”, 2020). Tal fue el caso de Gonzalo Zega-
rra Mulanovich, vicepresidente de esta Comision del Indecopi,
que es al mismo tiempo parte de la Consultora Azerta, que tie-
ne como uno de sus principales clientes nada menos que a Coca
Cola. Lo mismo ocurria con Carlos Enrique Mendoza Gutié-
rrez, un miembro de la Comision que fue gerente legal de la sn1
y habia sido designado gerente general encargado en mas de
una oportunidad. Curiosamente, el presidente de la Comision,
Luis Ricardo Quezada Oré, el Unico sin aparente conflicto de
intereses, emitié su voto en discordia, rechazando las preten-
siones de la denuncia. A raiz de este escandalo, presento su re-
nuncia a dicha comisién Gonzalo Alonso Zegarra Mulanovich
(Resolucién 000077-2020-PRE).

Quien hizo publica esta resolucién, que tanta indignacién
causo en el pais en plena pandemia por covip-19, fue la Asocia-
cion de Eliminacién de Barreras Burocraticas (ADEB), una aso-
ciacion dirigida por un grupo de empresarios que, bajo el lema
“Pert sin barreras”, esti orientada a identificar barreras buro-
craticas y promover su eliminacién. La Asociacidn hizo el si-
guiente llamado publico: “las empresas que quieran beneficiar-
se de este pronunciamiento, deberin presentar una denuncia
ante la Comision de Eliminacién de Barreras Burocraticas—CEB;
solicitando su inaplicacién; o esperar que la resolucién sea con-
firmada en segunda instancia para que surta efectos generales”
(ADEB, 2020a).

Esta organizacién tiene como uno de sus directores a Luis
Salazar, director también de la Sociedad Suizo Peruana de Em-
butidos S. A., quien, en su calidad de presidente de la sN1 (2012-
2014), fue un férreo opositor a la Ley de Alimentacién Salu-
dable. Cuando en el 2013 se promulgé, este decia que “se debe
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derogar esta ley porque la manera como esta hecha y concep-
g Y P y p
tualizada, en vez de generar una alimentacidn sana, entende-
mos que va a terminar perjudicindola” (“sN1se opone”, 2013).

CONCLUSION

Las advertencias publicitarias de lalegislacién peruana pa-
ra promover la alimentacién saludable son un elemento disua-
sivo con mayor alcance que solo el etiquetado frontal de adver-
tencia para informar al publico sobre el contenido no saludable
de algunos productos alimentarios. Al extender las adverten-
cias a toda forma de publicidad se contribuye a que el publico
tome mejores decisiones de compra y de consumo. Sumado a
esto, la legislacién en materia de publicidad asegura que en las
nuevas formas de comunicacién publicitaria en redes sociales y
a través de personajes de alto impacto, como influencers y youtu-
bers, se revele también la naturaleza comercial, publicitaria y/o
contractual que vincula a dicho personaje con el producto que
promociona. Mas aun, lo obliga a consignar las referidas adver-
tencias cada vez que hace mencién alos productos.
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Derechos humanos y etiquetado de
alimentos en Argentina: actores sociales
e intereses econdmicos
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INTRODUCCION

Argentina es uno de los paises con las tasas de obesidad y
sobrepeso mas altas de América Latina (Organizacion de las Na-
ciones Unidas parala Alimentacién y la Agricultura [FAO] et al.,
2021). En 2018, la Encuesta Nacional de Factores de Riesgo (Mi-
nisterio de Salud y Desarrollo Social de la Nacién, 2019b) sefia-
16 que el 61,6% de la poblacién adulta presenta exceso de peso.
Ademas, la prevalencia de sobrepeso (indice de masa corporal
mayor o igual a 25 kg/m?* y menor a 30 kg/m?) es de 36,2% y la
de obesidad (indice de masa corporal mayor o igual a 30 kg/m?)
alcanza el 25,4%. A su vez, se observa una tendencia en ascen-
so de estas cifras: en 2018 se registrd un 22% mas de obesidad
respecto a las cifras de 2013, y un 74% sobre los nimeros del
aflo 2005 (Ministerio de Salud y Desarrollo Social de la Nacion,
2019b). Asimismo, la Encuesta Nacional de Nutricién y Salud
(ENNyS) —realizada también en el afio 2018— arroj6 que entre
los nifios, niflas y adolescentes de § a 17 afos, la prevalencia de
sobrepeso y obesidad es del 41,1%. Mientras que en las y los me-
nores de § afios, el exceso de peso alcanza el 13,6% (Ministerio
de Salud y Desarrollo Social de la Nacién, 2019a2).

Los sectores sociales vulnerables se ven especialmente afec-
tados por el sobrepeso y la obesidad, debido a que se encuen-
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tran expuestos a ambientes menos saludables (Monteiro et al.,
2004; Pena & Bacallao, 2000). Mas aun, los indices aumentan en
los paises de ingresos bajos y medios, en particular en los en-
tornos urbanos (Organizacién Mundial de la Salud [oms], 2021).
De hecho, en Argentina la ENNyS muestra que la prevalencia
de obesidad en la poblacion adulta presenta diferencias signifi-
cativas por nivel de ingreso; mientras que en el primer quintil
(la poblacién con menor ingreso) la proporcidn fue del 36,9%,
en el quinto quintil (poblacién con mayor ingreso) fue del 29%
(Ministerio de Salud y Desarrollo Social de la Nacién, 2019a).

Los altos indices de sobrepeso y obesidad no solo afectan
ala poblacién adulta perteneciente a sectores vulnerables, sino
también a las infancias, que tienen mas probabilidades de cre-
cer en entornos “‘obesogénicos” (Wickins-Drazilova & Garrath,
2011). En el pais, aquellas/os adolescentes argentinas/os hijos/as
de madres/padres que poseen un menor nivel educativo tienen
un 31% mas de posibilidades de sufrir sobrepeso que aquellas/
os con progenitoras/es de un mayor nivel de educacién (Ponce
etal., 2016). Mas aun, las altas prevalencias de sobrepeso y obesi-
dad incrementan el riesgo de sufrir enfermedades no transmi-
sibles, ala vez que causan una disminucién en la calidad de vida
de quienesla padeceny unincremento enla demanda de bienes
y servicios sanitarios (Temporelli & Viego, 2012).

El actual contexto demuestra la necesidad de poner en
marcha politicas publicas efectivas basadas en los estindares pa-
ra prevenir la epidemia que brinda la evidencia cientifica. Una
de las politicas recomendadas por la oms es implementar un
etiquetado frontal de alimentos, pues es una de las medidas mas
costo-efectivas para brindar a los consumidores informacién
veraz y concreta sobre el contenido de alimentos y bebidas, a
fin de desincentivar su consumo. De igual forma, la implemen-
tacion de tal legislacidn iria en consonancia con las obligacio-
nes de derechos humanos que posee el Estado Argentino (FA0
etal.,2018; Puras, 2020).

En Argentina, en octubre de 2020 la Camara de Senadores
de la Nacion le dio media sancion alaley “Promocién de la Ali-
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mentacién Saludable”, que tiene como finalidad la implementa-
cién del etiquetado frontal de alimentos de octégonos negros
con el perfil de nutrientes propuestos por la Organizaciéon Pa-
namericana de la Salud [oPs]. Luego de muchos meses, el 13 de
agosto de 2021, el proyecto fue tratado y aprobado en las comi-
siones internas de la Camara de Diputados de la Nacion; el 26
de octubre se aprobo por el conjunto de diputadas y diputados,
por una mayoria casi absoluta. De forma posterior, el 2 de mar-
zo de 2022, el Poder Ejecutivo emitié el decreto reglamentario
de la norma, donde le confiere la autoridad de aplicacién de
la politica al Ministerio de Salud de la Nacién, quién establece
los lineamientos para su futura aplicacion. Ademas de la imple-
mentacion del etiquetado, la ley incluye la restriccion de la co-
mercializacion y promocion de productos que presenten uno
o mas sellos de advertencias en entornos escolares, al igual que
la prohibicién de hacer publicidad dirigida a las nifias, nifios y
adolescentes en los distintos medios de comunicacién. Tam-
bién se prevé la implementacion de dos leyendas que advierten
sobre la presencia de cafeina y edulcorantes, en caso de su in-
corporacion alos alimentos.

SibienlaLey 27642 significa un progreso en materia de re-
gulaciones para prevenir las enfermedades no transmisibles, la
experiencia argentina ha recorrido un camino muy complejo
caracterizado por la constante interferencia de la industria ali-
mentaria en los distintos espacios de discusion. Esta industria
ha utlizado distintas estrategias y argumentos con el propdsi-
to de impedir sistematicamente la sancién de politicas o inicia-
tivas efectivas que pretenden enfrentar los problemas de obe-
sidad y malnutricién (Freudenberg, 2014; Garcia Mufioz, 2019;
Puras, 2020).

En este marco, el presente articulo pretende analizar el
caso argentino, identificando y describiendo el rol que han te-
nido diferentes actores involucrados en el proceso de promo-
cién de la politica en el ambito del Congreso de la Nacién. Asi,
se consideran: la complejidad del actor estatal, dando cuenta de
las diferentes racionalidades existentes dentro del poder eje-
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cutivo y la diversidad de voces e intereses que hay en el poder
legislativo; los cuestionamientos (tanto técnicos como legales)
alaley por parte del sector privado; y las acciones de investiga-
cioén e incidencia llevadas a cabo por la sociedad civil para pro-
mover la politica y contrarrestar los argumentos de la indus-
tria, teniendo como objetivo el respeto y la promocién de los
derechos humanos.

ETIQUETADO FRONTAL: EVIDENCIA CIENTIFICA,
IMPLICANCIAS EN DERECHOS HUMANOSY
COMERCIO INTERNACIONAL

ETIQUETADO FRONTAL DE ADVERTENCIAS:
EL MEJOR ESTANDAR

Con el objetivo de que desciendan la obesidad, el sobrepeso
ylamalnutricién, los comités de derechos humanos de las Nacio-
nes Unidas,la oms yla opsles recomiendan alos Estados adoptar
un grupo de politicas publicas de comprobada efectividad que
tienen por objetivo garantizar una alimentacion saludable (Co-
mité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales [CESCR],
2018; Comité de los Derechos del Nifio, 2018; oPs, 2014).

El etiquetado frontal de alimentos es reconocido y reco-
mendado, pues les brinda a consumidores y consumidoras in-
formacién detallada. Esto tiene la capacidad de mejorar la in-
gesta de alimentos sanos y reducir el consumo de alimentos no
saludables y bebidas azucaradas en todos los grupos etarios,
incluidas las infancias, debido a que permite interpretar ficil-
mente el contenido nutricional de los alimentos (oMs, 2016).
De todas formas, para considerarse efectivo, la ops ha recono-
cido que un etiquetado nutricional debera: aplicarse a los ali-
mentos procesados y ultraprocesados, incluyendo bebidas; in-
formar de forma directa, sencilla y rapida; advertir sobre el alto
contenido de nutrientes asociados a problemas de salud (azu-
car, grasa y sal); e ir acompanado de campafias dirigidas a pro-
mover una compra mis critica. A su vez, el etiquetado deberia
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complementarse con medidas de prohibicidon de uso de image-
nes, colores y otros elementos graficos que generen engafio o
influyan en la eleccion, especialmente por parte de las nifias y
los nifios. Igualmente, debera servir para definir los productos
que estaran sujetos a otras politicas regulatorias, como restric-
cidn de marketing; prohibicién de ventay expendio en escuelas,
unidades de salud, ambientes de trabajo, entre otros; y aplica-
cién de impuestos (OPS, 2017).

Dentro de los tipos de etiquetado existentes, el sistema
de advertencias ha sido comprobado como el mis eficaz para
identificar productos con alto contenido de nutrientes crit-
cos, al tiempo que les proporciona mejor informacion al con-
sumidor y la consumidora en un tiempo mas corto y favorece
la seleccion de alimentos mas saludables (Ares et al., 2018; Arrtia
et al., 2017). Asimismo, este tipo de etiquetado ha sido prioriza-
do tanto por la comunidad internacional como por Argentina
(Ministerio de Salud de la Nacién, 2020a), pues es el mas com-
prendido por las infancias y las personas de menor nivel edu-
cativo. Esto es central para poder contemplar la perspectiva de
inequidad en la politica publica y proteger especialmente a los
grupos en mayor situacién de vulnerabilidad, quienes son los
que mas padecen obesidad, malnutricién y enfermedades cré-
nicas en general (Khandpur, 2018).

ETIQUETADO FRONTAL: UNA OBLIGACION
DE DERECHOS HUMANOS

La obligacién que tiene Argentina de proteger la salud y
el derecho a la alimentacién estd contenida tanto en la Cons-
titucién Nacional como en los tratados internacionales de de-
rechos humanos. De hecho, el articulo 75 de la Constitucién,
inciso 22, concede una jerarquia especial a una lista de tratados,
y les otorga un estatus mas elevado en el sistema nacional que
el otorgado a las leyes nacionales. En ese sentido, los instru-
mentos internacionales que garantizan el derecho a la alimen-
tacion —como la Convencién sobre la Eliminaciéon de Todas
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las Formas de Discriminacién Contra la Mujer; la Declaracion
Universal de Derechos Humanos; el Pacto Internacional sobre
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos; y la Convencién sobre
los Derechos del Nifio— cuentan con la misma jerarquia nor-
mativa que la Constitucién Nacional. Asi, las obligaciones im-
puestas por los tratados ratificados por Argentina deben ser
satisfechas a través de la sancién de politicas efectivas que ga-
ranticenlos derechos contenidos en ellos.

Los comités de derechos humanos les recomiendan a los
Estados adoptar medidas concretas para garantizar el dere-
cho ala alimentacién adecuada, que no solo incluye el acceso
a alimentos, sino que implica que estos deben satisfacer las ne-
cesidades alimentarias de cada persona, teniendo en cuenta su
edad, condiciones de vida, salud, ocupacién, sexo, etc. Igual-
mente, la alimentacién también debe ser apta para el consumo
humano; y para ser considerada adecuada, también debe ser
culturalmente aceptada (CESCR, 1999).

En este contexto, las obligaciones de proteger los derechos
alasaludyalaalimentacion frente ala epidemia de obesidad ad-
quieren una mayor relevancia, en tanto hay especial afectacién
a una poblacién vulnerable: nifios, nifias y adolescentes. Por
tanto, los Estados deben establecer y hacer cumplir los marcos
legales, ademas de adoptar medidas que prevengan, aborden 'y
sancionen de manera efectiva los impactos comerciales nega-
tivos en los derechos de las infancias. La especial situacién de
vulnerabilidad que tienen las infancias le exige al Estado un rol
especialmente activo para protegerlas contra las violaciones de
los derechos humanos cometidas no solo por agentes publicos,
sino también por los privados, incluidas las empresas alimen-
tarias (Garcia Mufioz, 2019; Naciones Unidas, 2011). Especifica-
mente respecto al etiquetado de alimentos de advertencia, el
Relator Especial sobre el derecho a la salud, Dainius Paras, ha
sefialado que la adopcién de esta politica iria en consonancia
con la obligacidn de los Estados de proteger el derecho ala sa-
lud. Segtin ¢él, los alimentos que no estan etiquetados pueden
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ser perjudiciales, ya que impiden alos y las consumidores/as to-
mar decisiones saludables e informadas (Puras, 2020).

En el caso particular de Argentina, distintos organismos
de derechos humanos han sefialado que la normativa actual del
pais resulta ineficaz para asegurar los derechos ala salud y ala
informacion de las y los consumidores. Por ejemplo, reciente-
mente el CESCR le recomendé al Estado argentino tomar medi-
das efectivas para fortalecer la regulacién del Cédigo Alimen-
tario Argentino en materia de etiquetado frontal de alimentos,
a fin de incluir informacién sobre contenido de azicar en los
productos (CESCR, 2018). Igualmente, la Relatora Especial sobre
el derecho ala alimentacion, Hilal Elver, como resultado de su
visitaala Republica Argentina, puntualiz6 que las normas sobre
etiquetado e informacién nutricional no cumplen con las reco-
mendaciones internacionales. Por tanto, se deben implementar
politicas que destaquen el alto contenido de nutrientes criticos
como sodio, azticares y grasas, a fin de prevenir las enfermeda-
des no transmisibles (Elver, 2018). Asi las cosas, la situacidén an-
terior a la sancién de la Ley de Promocion de la Alimentacién
Saludable incumplialos estandares internacionales de derechos
humanos ylas obligaciones asumidas por el Estado Argentino.

ETIQUETADO FRONTAL: dUN OBSTACULO
AL COMERCIO INTERNACIONAL?

Argentina, como pais miembro de Mercosur?, debe armo-
nizar suregulacién conlas resoluciones regionales, lo cual signi-
fica que las decisiones adoptadas en el marco del bloque regional
deben ser incorporadas a su plexo normativo. Asi, en materia

1. Es el bloque econdmico de América del Sur compuesto ademas por
Paraguay, Uruguay, Brasil y Venezuela. Cabe sefialar que la Republica Boliva-
riana de Venezuela se encuentra suspendida en todos los derechos y obliga-
ciones inherentes a su condicién de Estado parte del Mercosur, de confor-
midad con lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 5.° del Protocolo
de Ushuaia.
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de etiquetado, se deben incorporar las resoluciones del Grupo
de Mercado Comun (Gmc)* al Cédigo Alimentario Argentino
(cAA). El caa3 es un reglamento técnico en permanente actua-
lizacién que establece disposiciones higiénico-sanitarias, bro-
matoloégicas y de identificacién comercial que deben cumplir las
personas fisicas o juridicas, los establecimientos y los productos
que se enmarcan en su Orbita, a la vez que comprende toda la
normativarelacionada con etiquetado de alimentos.

Especificamente en lo relacionado con el rotulado de ali-
mentos, Argentina ha incorporado a su legislacién la Resolu-
cién gMc 26/03 (“Reglamento Técnico Mercosur (RTM) para
Rotulacion de Alimentos Envasados”) y la Resoluciéon gmc
46/03 (“Reglamento Técnico Mercosur sobre el rotulado nutri-
cional de Alimentos Envasados”). Tales normativas sefialan que
todos los productos alimenticios deben incluir en su etiqueta-
do (como denominacién de venta e identificacidon del origen)
y precisan los nutrientes que se deben especificar®. De esta for-
ma, existe una regla general entre los paises del bloque para ga-
rantizar laarmonizacién de los marcos normativos en lo que se
refiere al rotulado nutricional de alimentos y bebidas.

Sin embargo, no hay dentro del marco normativo del
Mercosur una prohibicién expresa a los paises de avanzar con
politicas a nivel nacional que difieran con lo armonizado. De

2. El caa es actualizado y modificado por la Comisién Nacional de Ali-
mentos (Conal), un organismo eminentemente técnico que se encarga de
las tareas de asesoramiento, apoyo y seguimiento del Sistema Nacional de
Control de Alimentos, establecido por el Decreto 815/1999 [aNMAT]. Codigo
Alimentario Argentino. Disponible en: http://www.anmat.gov.ar/portafo-
lio_educativo/Capitulo2b.asp '

3. Sancionado por la Ley 18284 y reglamentado por Decreto 2126.
Disponibles en: http://www.anmat.gov.ar/alimentos/codigoa/Ley_18284.

pdf; http://www.anmat.gov.ar/webanmat/Legislacion/Alimentos/Decre-
to_21261971.pdf

4. La Resoluciéon GMc 46/03 obliga a especificar: carbohidratos, pro-
teinas, grasas totales, grasas saturadas, fibra alimentaria, sodio y grasas trans
presentes en los alimentos.

380

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

este modo, se evidencia que a la regla general de promover la
armonizacion, los Estados miembros le han reconocido excep-
ciones. Dentro de los marcos normativos de Brasil y Argentina,
por ejemplo, aparecen una serie de advertencias sanitarias que
no han sido armonizadas entre si. En materia de etiquetado de
productos con gluten, en Brasil existe la obligacién de que los
alimentos lleven las frases “CONTEM GLUTEN” o0 “NAO CON-
TEM GLUTEN” (Ley 10674/03, 2003), mientras que en Argenti-
na se dispone que los productos tengan la frase “SIN TACC” y
el simbolo de la espiga barrada (en colores o en blanco y negro,
dependiendo del producto) (Ley 18284, 1969; Resolucién Con-
junta 201/2011y 649/2011).

A suvez, tanto el marco normativo del Mercosurs como el
sistema de la Organizacién Mundial del Comercio (omc)° reco-
nocen el derecho de los Estados a legislar y tomar las medidas
que consideren necesarias —en materia sanitaria y fitosanita-
ria— para proteger la salud y la vida de las personas, aun cuan-
do dichas normas podrian representar algin tipo de barrera
o impedimento al comercio internacional. Puntualmente, la
omc ha sefialado que sus disposiciones no deben ser interpre-
tadas como impedimento para que los Estados adopten o apli-
quen las medidas necesarias para proteger la salud y la vida de
sus ciudadanos/as (Rios et al., 2020)’.

En este contexto, los Estados poseen el derecho de disefiar
e implementar politicas que representen un nivel mayor de
proteccion de la salud que el que se lograria sin restringir, even-

5. “Los Estados Parte del MERCOSUR tienen el derecho de adoptar las
medidas sanitarias y fitosanitarias necesarias para proteger la salud y la vida
humanas” (Consejo del Mercado Comun del Mercosur, 1993, anexo, art. 2).

6. “Ningun pais debe ser impedido de adoptar las medidas necesarias pa-
ra garantizar ... la proteccién de la vida o la salud de las personas, los animales
y las plantas, asi como del medio ambiente” (Acuerdo oTc, preambulo).

7. “Los Miembros tienen derecho a adoptar las medidas sanitarias y f1-
tosanitarias necesarias para proteger la salud y la vida de las personas” (Acuer-
do sobre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias [MSF], art. 2).
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tualmente, las normas, directrices o recomendaciones inclui-
das en el tratado de comercio. Esta facultad es conocida como
“flexibilidades”, y para poder implementarlas los Estados debe-
ran basarse en una justificacidn cientifica o tener como obje-
tivo garantizar un nivel de proteccién sanitaria o fitosanitaria
que el Estado miembro considere adecuado®.

Asi, los sistemas legales de laomc y el Mercosur reconocen
la facultad de los paises para legislar a fin de preservar los dere-
chos alavidayalasalud de las personas. A su vez, el Mercosur
amplia el margen de garantias reconociendo y garantizando
diversos derechos a las y los consumidores, ademas de las co-
rrespondientes obligaciones para los Estados y los proveedo-
res®. De esta forma, el acceso a informacién suficiente y veraz
sobre los distintos productos y servicios que se consumen®, la
proteccion contra la publicidad engafiosa™*, entre otros, son

8. “[Los Estados] podran establecer o mantener medidas sanitarias o
fitosanitarias que representen un nivel de proteccidn sanitaria o fitosanita-
ria més elevado que el que se lograria mediante medidas basadas en las nor-
mas, directrices o recomendaciones internacionales pertinentes, si existe
una justificacion cientifica o si ello es consecuencia del nivel de protecciéon
sanitaria o fitosanitaria que el Miembro de que se trate determine adecuado”
(Acuerdo MSEF, art. 3.3).

9. Resolucién GMcC 34, 2011; Resolucidn GMC 45, 2006; Resoluciéon
GMC 124,1996; Resolucidén GMC 125, 1996; Resoluciéon GMC 126,1996.

10. Resolucién GMC 34, 2011; Resolucidn GMC 124, 1996; Resolucién
GMC 125,1996.

11. Resolucién GMcC 45, 2006; Resolucidn GMC 124, 1996; Resolucién
GMC 126, 1996. Se entiende como “publicidad engafiosa” cualquier modalidad
de informacién, difusién o comunicacién de caracter publicitario que sea en-
tera o parcialmente falsa, o que de cualquier otro modo, inclusive por omisién
de sus datos esenciales, sea capaz de inducir a error al consumidor cuando se
suministren informaciones con respecto a la naturaleza, caracteristicas, cali-
dad, cantidad, propiedades, origen, precio, condiciones de comercializaciény
cualquier otros datos esenciales sobre productos y servicios que sean necesa-
rios para decidir una relacién de consumo (Resolucién GMC 126,1996, art. 2).

12. Por su parte, la carga de la prueba de la veracidad en estos casos re-
cae sobre el anunciante, segtin la Resolucién GMcC 45 (2006, art. 3).
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reconocidos de forma expresa por el bloque regional latinoa-
mericano.

Es relevante dar cuenta de esto, pues logra contrarrestar el
argumento, utilizado tanto por la industria alimenticia como
por actores estatales vinculados principalmente con Cancille-
ria, de que el Mercosur constituia un impedimento para que
Argentina avanzara con un etiquetado de alimentos por fuera
del bloque regional (“Cancilleria objet6 la Ley de Etiquetado”,
2020).

EL CONGRESO NACIONAL COMO ESCENARIO DE
DISCUSION DE LA POLITICA DE ETIQUETADO:
ACTORES Y RACIONALIDADES EN DISPUTA

En Argentina, la politica de etiquetado de alimentos puede
ser discutida en diversos ambitos. Como ya se ha mencionado,
el Mercosur constituye uno de ellos. Pero, como ha ocurrido
con el rotulado de gluten, las normas también pueden ser dis-
cutidas dentro del Poder Ejecutivo y en el Congreso Nacional.
Asi, a continuacidn nos referiremos a las discusiones que tuvie-
ronlugar en el Congreso.

PROCESO EN EL CONGRESO NACIONAL

Desde hace varios afios, en el Congreso Nacional distin-
tas/os legisladoras/es han presentado proyectos de etiquetado
frontal de alimentos. Estos proyectos pueden dividirse entre:
(i) aquellos que definian el sistema grafico a promover y podian
o no incluir también la definicién de nutrientes criticos a tener
en cuenta y sus umbrales y (ii) aquellos que sefialaban la nece-
sidad de poseer un etiquetado frontal de alimentos mas claro
que el que dictamina el caa, sin definir claramente el tipo de
sistema grafico o el sistema de perfil de nutrientes que deberia
incorporarse en la norma. En estos tltimos, las definiciones so-
bre estos aspectos se consideraban prerrogativas del Poder Eje-
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cutivo, quien deberia definirlas en la reglamentacién una vez
fueraaprobadalaley.

Laley aprobada por el Congreso Nacional en octubre del
2021 presenta los mejores estandares en la materia: un sistema
grafico de advertencias con octégonos negros y la leyenda “ex-
ceso en” paranutrientes criticos (sodio, grasas, grasas saturadas,
azucares) y calorias, ademas del sistema de perfil de nutrientes
delaops. Asuvez,laley incluye dosleyendas precautorias en el
caso de que el alimento contenga edulcorantes (“Contiene edul-
corantes, no recomendable en nifios/as”) o cafeina (“Contiene
cafeina. Evitar en nifios/as”). Ademis, para aquellos productos
alimenticios y bebidas analcohélicas que presenten uno o mas
sellos de advertencia, lalegislacidon incluye una restriccion para
la comercializacién en los entornos escolares®, prohibe el mar-
keting de dichos productos dirigido a nifias, nifios y adolescen-
tes en los distintos medios, y prohibe usar declaraciones nutri-
cionales complementarias.

ACTORES POLITICOS: LEGISLADORES
Y ASESORES/AS POLITICOS/AS

Alo largo del iempo, se evidenciaron cambios en los pro-
yectos elaborados. A principios de 2015, el tema pasé a ser parte
de la agenda de distintos decisores, que se inclinaban principal-
mente por el sistema de semaforo (similar a Ecuador) o el siste-
ma de GDA con colores, similar al implementado en Reino Uni-
do. Desde la puesta en marcha de la politica en 2016 en Chile,
los proyectos que incorporaban el etiquetado frontal de adver-
tencia con octogonos negros fueron ganando lugar en la dis-
cusion parlamentaria. Asi, consecuencia de las repercusiones
que tuvo en Argentina el avance del pais trasandino, dos legis-
ladores de la provincia de Mendoza (limitrofe con Chile) per-

13. Laley sefiala que no se podran vender en los “niveles inicial, prima-
rio y secundario”, abarcando a los nifios y nifias desde los 4 hasta los 18 afios
de edad escolar, segtin el sistema nacional de escolarizacién argentino.
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tenecientes a los partidos politicos mas importantes del pais™
presentaron, cada uno por su lado, proyectos asesorados por la
Fundacién Interamericana del Corazén (FIC) Argentina, una
organizacién de la sociedad civil.

Cabe destacar que la presentacion de estos proyectos tuvo
tres caracteristicas esenciales, que se han mantenido y repetido
en el tempo y han posibilitado el avance de la discusién en el
Congreso argentino. En primer término, estos han tenido el
apoyo transversal de todos los partidos politicos, por lo cual
ha evitado ser considerada como una medida “partidista” que
beneficiaria a un determinado sector del arco politico y perju-
dicaria a otro. En segundo lugar, el hecho de que las y los legis-
ladores que la presentaron y promovieron pertenecieran a dis-
tintas provincias® significé que la medida no fuera considerada
como centralista o proveniente de la capital nacional. Por dld-
mo, fue clave el asesoramiento y apoyo alos distintos proyectos
por parte de la sociedad civil sin conflicto de interés. En este
sentido, la acumulacién de evidencia con relacién a la efectivi-
dad del sistema grafico chileno y las limitaciones de otros siste-
mas graficos en la regién permitié que distintos actores de la
sociedad civil pudieran brindar evidencia cientifica que diera
sustento ala toma de decisiones.

En los sucesivos afios, el sistema grafico de octégonos ne-
gros gano legitimidad y se posiciond sobre los otros modelos,
convirtiéndose en el seleccionado por las y los legisladores al
momento de presentar los distintos proyectos. Por su parte,
desde el desarrollo del sistema de perfil de nutrientes de la ors
en el afio 2016 (OPs, 2016), un numero cada vez mayor de legis-
ladores comprendié laimportancia de que lanorma a aprobar-
se en el Poder Legislativo lo tuviera incorporado en su texto, si

14. Anabel Ferndndez Sagasti (Partido Justicialista) y Julio Cleto Cobos
(Unidn Civica Radical).

15. Argentina posee un sistema federal de gobierno, y se encuentra
compuesta por 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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su fin es que responda a los mejores estandares en materia de
salud publica, segtin una investigacién nacional (Ministerio de
Salud de la Nacidén, 2020Db). Este escenario también estuvo im-
pulsado porlainiciativa de distintas organizaciones de la socie-
dad civil, las cuales promovieron que ambos componentes, cla-
ves en una politica de etiquetado frontal, aparezcan en el texto
de la ley. En este punto, las experiencias chilenas y peruanas
fueron clave, pues sus leyes no definian el sistema de etiqueta-
do ni el perfil de nutrientes a utilizar, dejando tal regulacion a
la autoridad de reglamentacién. Asi, se reconocié la importan-
ciade evitar dejarloslibrados ala eleccion de los organismos de
los poderes ejecutivos.

Figurai
Sistema de etiquetado frontal de advertencia argentino

EXCESO EN || EXCESOEN Il EXCESOEN W exceso EN || EXCESQ EN

GRASAS GRASAS
AZUCARES I totaLes JlsaTuraDAs

Ministerio Ministerio Ministerio
de Salud de Salud de Salud

SoDIO CALORIAS

Ministerio Ministerio
de Salud de Salud

LEYENDAS PRECAUTORIAS

CONTIENE EDUCOLORANTES.
NO RECOMENDABLE EN NINOS/AS.

Ministerio de Salud

CONTIENE CAFEINA.
EVITAR EN NINOS/AS.

Ministerio de Salud

Fuente: Decreto Reglamentario 151/22.

De las dos camaras que componen el Congreso Nacional
argentino, si bien hubo proyectos de etiquetado frontal pre-
sentados en ambas, el Senado destac6d desde un principio por
la cantidad de actrices y actores involucradas/os, que incluian
tanto legisladores como asesoras/es. Fueron estos y estas quie-
nes presentaron un gran numero de proyectos sobre la politica
y, ademds, solicitaron la colaboracién de la sociedad civil antes
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y después de su presentacion, a fin de impulsar la discusién en
el Congreso. A su vez, todos los proyectos de etiquetado de ali-
mentos fueron enviados para su discusion ala Comisién de Sa-
lud de la Camara de Senadores, presidida desde el afio 2018 por
un legislador de la provincia azucarera de Jujuy. Esta situacién
demord y obstaculizé el avance de la discusion parlamentaria.
El proceso para llegar a un texto final fue, por tanto, largo y es-
tuvo marcado por los origenes multipartidarios de los distin-
tos proyectos de ley. En este sentido, el didlogo fluido entre la
sociedad civil y senadores de diferentes partidos desempennd
un papel crucial en la construccién de consensos. El proyecto
de ley final fue presentado a la Comisién de Salud y a la Comi-
sién de Industria en agosto de 2020 para su discusién. El tema
tomo relevancia en la agenda publica a raiz de la fuerte presion
que ejercié una sociedad civil uniday alineada, principalmente
a través de los medios de comunicacién. En este contexto, el 22
de octubre de 2020, el proyecto tuvo el dictamen positivo de las
Comisiones de Salud e Industria en forma conjunta. Una sema-
na mas tarde, el 29 de octubre, el proyecto fue aprobado por la
Camara de Senadores, con 64 votos a favor y 3 en contra, sobre
un total de 72 votos (67 presentes parala votacion).

Con la media sancién de la Cimara de Senadores de la Na-
cion, el proyecto fue enviado ala Cimara de Diputados, donde
se le dio giro a seis comisiones para su debate previo. Si bien
luego el nimero de comisiones fue reducido a cuatro, en esta
parte del proceso se evidencié una mayor interferencia de la
industria alimentaria, como también grandes dificultades enel
debate para la busqueda de consenso entre los diferentes blo-
ques politicos. Esto ocurrid no solo por el proyecto de etique-
tado en si, sino, en general, por propias presiones inherentes
a la politica interna de dicha Cimara. Ademas, se sumo a esta
situacion el establecimiento de protocolos para sesionar que
fueran aptos a la pandemia por covip-19 (“Las personas con
coronavirus o en aislamiento estan eximidas de obligacidn de
votar”, 2021).
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El13 dejulio de 2021, el proyecto fue tratado de forma con-
junta por las cuatro comisiones a las que poseia giro, y obtuvo
dictamen positivo. De forma posterior, el 5 de octubre de 2021,
el bloque oficialista convoco a una sesion especial del Congre-
so, donde, entre otros temas, se debia debatir el proyecto de eti-
quetado frontal. Sin embargo, la discusién del proyecto en la
Camara de Diputados no logré concretarse gracias a internas
partidistas entre los bloques mayoritarios relacionadas con las
elecciones préximas, lo que dio como resultado la ausencia de
la oposicién en el recinto. De tal forma, el oficialismo no consi-
guid la cantidad necesaria de diputadas y diputados para sesio-
nar, al obtener solo 122 de las 129 necesarias/os para el cuérum
(“Maximo Kirchner no consiguié quérum”, 2021).

En este punto, es importante destacar que laley casi quedo
“presa” de cuestiones partidarias, debido a la negativa del blo-
que opositor de dar cuérum vy al discurso oficialista segun el
cual se estaban negando a legislar a favor de los derechos de las
personas, cuando la sesién fue convocada sin consensuar con la
oposicion, practica habitual en el Congreso Nacional. No obs-
tante, la posicién de la sociedad civil fue llamar al didlogo entre
las legisladoras y los legisladores, impulsando y presionando
para que, a pesar de las internas politicas, estos priorizaran el
trabajo transversal y el derecho a la salud votando el proyecto
en cuestion (“Etiquetado frontal: especialistas afirman”, 2021).

Mediante una negociacién interna entre ambos bloques,
que excedia por completo laley de etiquetado, una nueva fecha
para sesionar fue acordada. Finalmente, casi a medianoche del
martes 26 de octubre, la Camara de Diputados aprobé el pro-
yecto por una gran mayoria de 200 votos a favor, entre las/os
239 presentes (de un total de 257). De esta forma, Argentina se
convirti6 en otro de los paises de laregion enlegislar en este te-
ma, aplicando los mejores estandares internacionales de salud.
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SOCIEDAD CIVIL

El accionar de los actores de la sociedad civil* libres de
conflicto de interés fue importante, pues aportaron evidencia
cientifica para justificar la eleccion de una politica determina-
da. Asimismo, el apoyo de agencias internacionales como la
ors y Unicef Argentina también fue clave para dar cuenta de
la legitimidad de la politica promovida. De hecho, desde 2019,
el accionar conjunto y por separado de organizaciones locales,
agencias de Naciones Unidas y representantes de la ops llevéd
a que el tema del etiquetado frontal de alimentos ocupara un
lugar central en la agenda legislativa. Al respecto, si bien hubo
una gran cantidad de eventos publicos (oPs, 2018) y una enor-
me repercusion del tema en redes sociales y medios de comuni-
cacidn, lo determinante para la promocién de la politica fue la
sensibilizacién sobre la problematica de salud publica median-
te el contacto directo conlos legisladores, llevada a cabo por di-
ferentes organizaciones de lasociedad civil.

La primera organizacién civil que comenzé a trabajar so-
bre esta tematica fue FIC Argentina en el afio 2016. Desde el ini-
cio, destacd su capacidad de combinar la incidencia politica y
la realizacién de investigacion propia con una perspectiva de
derechos humanos. Apoyandose en una previa experiencia
promoviendo politicas de control de tabaco, FIC comenzd a
reunirse con legisladoras/es y asesoras/es, a fin de lograr que el
tema de etiquetado se posicionara en la agenda legislativa. A su
vez, FIC fue clave para poner el tema en la agenda de distintos
organismos internacionales de derechos humanos; por ejem-
plo, presento reportes ante la Relatora Especial sobre el dere-
cho alaalimentacién adecuada en su visitaa Argentina en 2018.

16. Por sociedad civil, nos referimos al siguiente concepto: “La Socie-
dad Civil est4 constituida por diversos componentes, tales como institucio-
nes civicas y sociales, y organizaciones que dan forma a la fundacién de una
sociedad funcional. La presencia de una sociedad civil solida es esencial para
asegurar la democracia para la paz, seguridad y desarrollo (...)” de la Organi-
zacion de los Estados Americanos (OEA, s. f).
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Este trabajo le permiti6 en 2017, con el apoyo de Unicef Argen-
tina, conformar la Coalicién Nacional para Prevenir la Obesi-
dad en Nifos, Nifas y Adolescentes, una red de organizaciones
de la sociedad civil con representacion en todo el pais. La Coa-
licién ha sido un actor clave. Su presencia nacional ha permid-
do que sus integrantes mantengan reuniones con diputadas y
diputados, especialmente a partir de la pandemia por covip-19,
pues pudieron reunirse con quienes no se encontraban enla ca-
pital nacional, sino enlas distintas provincias.

Una de sus organizaciones integrantes, con base en la pro-
vincia de Cérdoba, que comparte la perspectiva de derechos
humanos en su trabajo y asesoramiento con FIC Argentina, es
la Fundacién para el Desarrollo de Politicas Sustentables, con
base en la provincia de Cordoba. Por otro lado, a nivel nacional
también se destaca la Federacién Argentina de Graduados En
Nutricién (Fagran), que retine a los colegios y la asociaciones
de graduadas/os en nutricién de la Republica Argentina, con
presencia federal y una zona de actuacién estatutaria de todo
el territorio del pais. Desde sus inicios, desarrolla acciones de
incidencia y de investigacién para abordar la problematica ali-
mentaria y nutricional en Argentina. Ademas, al igual que FIcC,
Fagran ha trabajado asesorando proyectos de ley en el ambito
del Congreso Nacional. Por parte de la academia, la Catedra Li-
bre de Soberania Alimentaria —con presencia en 36 catedras,
principalmente en universidades nacionales publicas— tam-
bién ha sido un actor clave, al apropiarse de etiquetado frontal
de alimentos como un tema clave para lograr la soberania ali-
mentaria desde la universidad. Por tltimo, en el afio 2020, dis-
tintas agrupaciones se sumaron al pedido de etiquetado claro
para Argentina, desde agrupaciones de consumidoras/es, como
Consumidores Argentinos, hasta organizaciones mas jovenes,
como SANAR y Consciente Colectivo. Esta tltima se destaca no
solo por su conformacion juvenil, sino también por tener un
enfoque ambientalistaalahorade promoverla politica.

De esta forma, desde la sociedad civil independiente no so-
lo se brindé asesoramiento respecto ala evidencia cientifica dis-
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ponible, sino que también se realizé un constante monitoreo
de las posturas publicas de las y los senadoras/es (en medios, por
ejemplo). Igualmente, las organizaciones analizaronlos proyec-
tos de ley presentados en relacion directa con el etiquetado de
alimentos, al igual que aquellos en relacién con las enfermeda-
des no transmisibles, la alimentacién adecuada, el sobrepeso y
la obesidad, entre otros. Esto permitié que se lograra un mapeo
claro delas actrices y los actores involucrados. Con ello se logréd
avanzar en la revisién de los proyectos de ley ya presentados y
en la presentacidon de proyectos modelo escritos por la propia
sociedad civil, donde se incorporaban los mejores estandares.
De tal forma, no solo se sensibilizé alas y los propios legislado-
res, sino también a sus equipos de trabajo y asesores politicos.
Este enlace fue fundamental para el avance de la discusién inter-
na parlamentariayla promocién de la discusién publica.

Mis aun, la sociedad civil realizé distintas acciones pun-
tuales de incidencia a favor del tratamiento de la ley. Por ejem-
plo, a finales del mes de octubre de 2020, las organizaciones de
la sociedad civil se organizarony consiguieron que las comisio-
nes a las que fuera enviado el proyecto en la Camara, en aquel
entonces proyecto de ley de etiquetado frontal de alimentos,
fueran reducidas a tres, lo que facilitaria su tratamiento.

En el afio 2021, las organizaciones de la sociedad civil con-
tinuaron siendo protagonistas del proceso politico, por medio
de dos campafias de comunicacién que tuvieron como objetivo
impulsar la aprobacion del proyecto en la Camara de Diputa-
dos. La primera de ellas, “¢DeFrente”, vio laluz el 4 de marzo de
2021, el Dia Mundial de la Obesidad, y se realizé solo en linea.
Mientras tanto, la segunda, “Que no te tapen los ojos”, empa-
peld la Ciudad de Buenos Aires el 28 de junio del mismo afio,
a la vez que se publicé en radios, medios de comunicacién en
linea, diarios y, una semana después, en diversas provincias y

17. Sin embargo, el giro a la Comisién de Industria fue nuevamente
incorporado. Las comisiones fueron cuatro: Legislaciéon General, Accién So-
cial y Salud Publica, Defensa del Consumidor e Industria.
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ciudades del pais. Las campaflas, especialmente la tltima, fue-
ron esenciales para que las personas conocieran el proyecto y se
hiciera del reclamo de la sociedad civil para el tratamiento y la
sancién de la Ley de Promocién de la Alimentacién Saludable.

LAS VOCES EN CONTRA DE LA POLITICA:
PROVINCIAS Y PRODUCTORES AZUCAREROS

El proceso politico hasta la sancién de la ley de etiqueta-
do se vio afectado principalmente por dos factores. Por un la-
do estuvo la interferencia, entendida como la influencia de
ciertos actores vinculados a la industria de alimentos en el di-
sefio e implementacion de politicas publicas de salud; en este
caso en particular, uno de los principales protagonistas fueron
los representantes de las provincias productoras de aztcar. Por
otro lado estaba la complejidad del sistema de representacion
federal que posee el Congreso de la Nacion. La discusion de eti-
quetado, como fue mencionado, comenz6 en la Camara de Se-
nadores; segun su conﬁguracién, cada provincia que compone
el territorio argentino tiene la misma cantidad de representan-
tes”® en la Camara, independientemente de su poblacién en tér-
minos cuantitativos. Tal situacién conlleva a que determinadas
politicas de salud publica (como las medidas de control de taba-
co) presenten resistencia por parte de las y los representantes
de jurisdicciones que alegan que dichas politicas tendrian un
perjuicio econémico para las producciones locales, obstaculi-
zando el debate parlamentario.

En Argentina, tres provincias concentran la produccic')n
de aztcar: Jujuy, Tucuman y Salta (Secretaria de Politica Eco-
nomica & Subsecretaria de Programacién Microecondmica,
2018). Desde el afio 2018, el presidente de la Comisién de Salud
del Senado es un legislador de Jujuy, situacién que demoré y

18. Las provincias cuentan con tres representantes cada una en el Sena-
do de la Nacién, dos por el partido ganador de las elecciones y una/o por la
primera minoria.
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obstaculiz6 el avance de la discusién parlamentaria sobre et-
quetado frontal de alimentos, debido a que todos los proyectos
que se presentaban sobre el tema eran enviados a tal comision
para su primer andlisis. Sin embargo, de la misma provincia se
escuché la voz disidente de una senadora, miembra del bloque
opositor al actual Gobierno nacional. Ella no solo presenté un
proyecto para el establecimiento de la politica de etiquetado en
2019 (Proyecto de Ley 1920/2019), sino que también trabajoé de
forma muy cercana con FIC Argentina y otros actores de la so-
ciedad civil para promover que el proyecto fuera aprobado por
la Cimara de Senadores.

Al momento de discutir el proyecto de ley en la Camara
de Diputados, los productores azucareros —agrupados en la
asociacion gremial de empresarios Centro Azucarero Argenti-
no— no solo intentaron ejercer mas presion, sino que tuvieron
mayor receptividad. En primera instancia, la légica de esta Ca-
mara es distinta ala de Senadores; la cantidad de legisladores/as
que posee cada provincia depende de su poblacién. Si bien las
provincias azucareras no son las mas pobladas, ocupan espacios
politicos de importancia tanto en esa Camara como en el Poder
Ejecutivo nacional y provincial. De hecho, el presidente de la
Comisién de Accidn Social y Salud Publica durante el dempo
que se discuti6 el proyecto era tucumano, y el gobernador de
esa provincia era jefe de gabinete de la Presidencia de la Nacién
durante lavotacién del etiquetado enla Camara de Diputados.

A suvez, alos pocos dias de que el proyecto fuera enviado
ala Camara de Diputados para su aprobacidn, su presidente, ac-
tor clave dentro del oficialismo, se expresé a favor de tales eco-
nomias, sefialando que “los productores azucareros tienen que
estar tranquilos porque poseen un grupo de diputados que pe-
lean porlos intereses de Tucuman”. Dijo, ademas, que él mismo
estaria “acompafando el trabajo de los diputados tucumanos.
Hay politicas que se piensan en un marco general sin mirar las
particularidades. Creo que hay que atender la potencia que tie-
ne el sector azucarero para Tucumin” (“Ley de Etiquetado de
alimentos: Massa demuestra apoyo”, 2020).
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Tales declaraciones se tradujeron en que una vez que el
proyecto de etiquetado ingresé6 en la Camara, se envid para su
discusién a seis comisiones (cuatro mas que en Senadores): Le-
gislacién General; Accidn Social y Salud Publica; Defensa del
Consumidor; Industria; Agricultura y Ganaderia; y Economias
y Desarrollo Regional. Tales giros significaban que el trata-
miento de laley se demoraria, debido a que debia ser aprobada
por lavotacién individual de cada comisién o en forma conjun-
ta, para lo cual necesitaba el consenso de sus autoridades. Pos-
terior a la sancién de la norma por el Congreso, y antes de ser
aprobada por el Poder Ejecutivo, el Centro Azucarero Argenti-
no también intentd frenar el proceso, solicitindole, mediante
una carta, al presidente de la Nacidén que vetara el articulo 6 de
la norma, que impone la utilizacién del perfil de nutrientes de
la ops (“Etiquetado frontal: la industria azucarera pidi6 vetar
un articulo delaley”, 2021).

LAINDUSTRIA ALIMENTICIA

Como hassido registrado en distintos paises, esta industria
ha interferido de forma permanente para obstaculizar la discu-
sién de la politica (Mialon & Da Silva Gomes, 2019). En el am-
bito del Congreso, las corporaciones alimenticias desplegaron
diferentes estrategias y tacticas con el propdsito de dificultar el
proceso politico, particularmente después de obtenerse la me-
diasancién en el Senado. Entre las estrategias puede sefialarse la
estrategia de informacion y mensajes (information and messaging
strategy), especialmente las tacticas de lobby (lobby policy makers)
directo ejercido hacia las legisladoras y los legisladores. Ade-
mas, las acciones de cabildeo incluyeron pedidos de reuniones
y audiencias, al igual que envios de correos, con el propésito de
modificar articulos del proyecto de ley.

Asimismo, diferentes representantes de la industria de ali-
mentos participaron en los debates y las sesiones informativas
de las comisiones internas del Congreso. Alli la industria fue
invitada a exponer formalmente, al igual que lo fueron la so-
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ciedad civil y otros sectores del gobierno como el Ministerio
de Salud y la Secretaria de Comercio. En tales reuniones, los y
las representantes de laindustria expresaron que la medida per-
judicaria a distintos sectores econdmicos, una técnica de inter-
ferencia denominada “destacar la importancia economica de la
industria” (stress the economic importance of the industry) (Mialon
& Da Silva Gomes, 2019).

Luego de aprobarse en el Senado, el proyecto de ley fue en-
viado a la Cadmara de Diputados. Alli la industria de alimentos
ejerci6é alin mas presion, tanto en los medios de comunicacién
como de forma directa con las y los legisladores (por ejemplo,
yendo despacho por despacho buscando presionarlos), para
que el proyecto no se tratara (nuevamente, lobby policy makers).
Tal presion fue manifestada por los diferentes legisladores a in-
tegrantes de la sociedad civil, en busqueda de apoyo paralograr
el tratamiento del proyecto en las comisiones de diputados.

Finalmente, a pesar de la interferencia de las corpora-
ciones alimentarias, el 26 de octubre de 2021 en la Camara de
Diputados de la Nacién se aprobd, por amplia mayoria, la ley
denominada “Promocion de la Alimentacién Saludable”. Poste-
riormente, el 12 de noviembre de 2021, la Ley 27642 fue publi-
cada en el Boletin Oficial, oficializindose su aprobacién por el
presidente de la Nacidn.

CONSIDERACIONES FINALES

La tendencia en aumento de la prevalencia de sobrepe-
so y obesidad, asi como de las enfermedades no transmisibles
asociadas, en todos los grupos etarios de la poblacién argent-
na pone de manifiesto la urgencia de avanzar en la implemen-
tacion de politicas publicas efectivas, como lo han expuesto
diversos organismos de derechos humanos y salud a nivel re-
gional e internacional. El etiquetado frontal de advertencias es
considerado una de las medidas mas costo-efectivas que asegura
la proteccién y promocién de los derechos a la salud, a la vida
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y ala informacién de las y los consumidores, especialmente de
nifos, niflas y adolescentes.

Como se ha sefalado a lo largo del presente articulo, en
Argentina la discusién sobre el etiquetado de alimentos ha re-
corrido un largo proceso. Esto incluye asuntos como el tiem-
po; la presencia de un escenario heterogéneo, en cuanto alas/os
diversas/os actrices y actores involucradas/os (legisladoras/es,
asesoras/es, sociedad civil, sector empresarial e industria azuca-
rera); y a las inevitables discusiones partidistas, propias de un
contexto politico complejo. Asi, mas de un afio después de la
aprobacién del proyecto de ley en la Camara de Senadores, la
Camara de Diputados logré la sancion de la Ley 27642 de “Pro-
mocio6n de la Alimentacién Saludable”. De forma posterior, el
22 de marzo de 2022, el Poder Ejecutivo emiti6 la reglamenta-
ciéndelanorma.

La experiencia vivida por la sociedad civil argentina a lo
largo de los afios nos sefiala que el sector privado no cedera fa-
cilmente; existe el peligro de que siga interfiriendo, tanto en
los procesos de reglamentacion e implementacién en el Poder
Ejecutivo como a través de medidas judiciales, a fin de con-
tinuar protegiendo sus intereses comerciales. Por lo tanto, es
trascendental que las organizaciones contintien desarrollando
acciones de investigacion e incidencia en medios y politica, a
fin de lograr la efectiva implementacién de una politica de eti-
quetado frontal de alimentos que responda a los mejores estan-
dares en materia de salud publicay derechos humanos.

De igual forma, es importante destacar que el imbito mas
transparente para debatir una politica en la cual se ven involu-
crados derechos humanos fundamentales, como el de lasalud y
laalimentaciéon adecuada, es el Congreso de laNacién. Tal espa-
cio, de por si mas democratico debido a su representatividad en
términos poblacionales y de provincias, también es un dmbito
donde los debates son totalmente publicos y los proyectos de
ley son accesibles para toda la poblacién. De igual forma, alli la
sociedad civil tiene la capacidad de incidir, solicitando reunio-
nes y participando de debates de comisidn, al igual que expo-
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niendo la evidencia cientifica en un tiempo predeterminado.
Ademas, este espacio esta abierto a los sectores industriales, lo
que favorece que toda la poblacién pueda evaluar en igualdad
de condiciones las opiniones vertidas.

Finalmente, siendo ahora el turno de los distintos 6rga-
nos dentro del Poder Ejecutivo para implementar y fiscalizar
la politica de etiquetado frontal de alimentos en todo el pais, se
espera que este siga el ejemplo del Congreso Nacional y sancio-
ne las normas complementarias a la ley a partir de los mejores
estindares internacionales y la mejor evidencia cientifica libre
de conflicto de interés. De esta manera, el Estado argentino
cumpliria con una deuda pendiente en materia de salud publi-
ca, poniendo los derechos humanos por encima de los intereses
econoémicos y comerciales.
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Los retos de la adopcion del etiquetado
nutricional frontal en Brasil
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INTRODUCCION

Los datos del estado nutricional de Brasil revelan que el
sobrepeso y la obesidad entre adultos han aumentado soste-
nidamente en los ultimos afos. En 2014, §52,5% de los adultos
reportaron sobrepeso y 17,9%, obesidad (Ministério da Saude,
20152); en 2019, los valores fueron §5,4% y 20,3%, respectiva-
mente (Ministério da Satde, 2020). Del mismo modo, entre los
nifios de cinco a nueve afios, los datos mas recientes, de 2008 y
2009, muestran que 33,5% de ellos cuentan con exceso de peso
y el 14,2%, con obesidad (Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica [IBGE], 2010).

A pesar de que en el pais se consumen mis alimentos in
natura o minimamente procesados que ultraprocesados, se ha
identificado una disminucién del consumo de frutas y verdu-
ras y de legumbres, que pasé de 36,5% y 66,1%, respectivamen-
te, en 2014, (Ministério da Saude, 20152) a 34,3% y §9,7% en
2019, respectivamente. Estas cifras disminuyen cuando se ana-
lizan los alimentos ultraprocesados, que alcanzaron un consu-
mo del18,2% en 2019 (Ministério da Satide, 2020).

La agravacion del estado nutricional y de la salud —con
el desarrollo de sobrepeso, obesidad y otras enfermedades no

403

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

transmisibles (ENT) como diabetes, enfermedades cardiovascu-
lares y sindrome metaboélica— tiene relacién directa con el au-
mento del consumo de alimentos ultraprocesados, como mues-
tran revisiones sistematicas y metaanalisis recientes (Askari
etal.,2020; Chenetal., 2020; Meneghelliet al., 2020; Santos et al.,
2020; Pagliai et al., 2021). De este preocupante contexto de salud
y nutricidon surgio6 la necesidad de avanzar de forma urgente
con medidas regulatorias que apoyen ala poblacion para elegir
alimentos mas saludables, incluyendo la mejora de la informa-
cién presentada en las etiquetas de los alimentos y bebidas.

El etiquetado nutricional adecuado y efectivo, basado en
evidencia cientifica, combinado con otras estrategias como la
prohibicién de la publicidad infantil, la reglamentacién del
marketing, los impuestos para alimentos ultraprocesados y la
regulacién de entornos alimentarios institucionales, como las
escuelas, puede ser una medida efectiva en el combate contra
el exceso de peso y las ENT. Esta busca informar al consumidor
sobre la presencia de nutrientes potencialmente nocivos y, asi,
facilitar elecciones alimentarias mas saludables (Organizacién
Mundial de la Salud [oms], 2014).

Sin embargo, la falta de comprension de las etiquetas de
alimentos, que afecta al 40,0% de los consumidores brasilefios
(“O rétulo pode ser melhor”, 2016), ocurre principalmente por
la presencia de “letras pequefas”; es decir, términos técnicos y
numeros, polucién visual en las etiquetas y necesidad de rea-
lizar complejos calculos por porcion. Ademas, la apariciéon de
términos técnicos y no estandarizados en la lista de ingredien-
tes, las advertencias referentes a atributos de salud y la publici-
dad direccionada a nifios y nifias son algunos de los principales
problemas identificados en las etiquetas de los alimentos. To-
do esto justifica el reciente proceso regulatorio parala revision
del etiquetado nutricional en Brasil (Rodrigues et al., 2016; Klie-
mann et al., 2018; Machado et al., 2018).

La Guia Alimentaria para la Poblacién Brasilefia (de aqui
en adelante llamada “Guia Alimentaria”) (Ministério da Saude,
2015b), publicada por el Ministerio de Salud (ms) para informar
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y facilitar la adopcién de opciones alimentarias mas saludables,
recomienda consumir alimentos frescos (in natura o minima-
mente procesados) y preparaciones caseras, en detrimento del
consumo de productos ultraprocesados. Estos ultimos favore-
cen el consumo excesivo de calorias principalmente por dos
motivos. Primero, por ciertas caracteristicas intrinsecas en su
formulacién (altas cantidades de aztcares, grasas, sodio, menos
fibra, hipersabor por aditivos potenciadores del sabor, alta den-
sidad energética) que engafan a los dispositivos de regulacién
del organismo de saciedad. Segundo, por la forma en la que se
promueven y comercializan; por ejemplo, publicidad agresiva
destacando las ventajas de la “vida udl”, precio bajo, produc-
cién a gran escala, facil disponibilidad y accesibilidad, posibili-
dad de comer sin atencidn, etc. (Monteiro et al., 2012).

Al respecto, la Guia Alimentaria destaca que entre los posi-
bles obstaculos para adoptar las recomendaciones sobre la elec-
cién de alimentos estan la informacién y la publicidad. En este
sentido, para que la poblacién pueda ejecutar las recomendacio-
nes de las guias, es necesario que el Estado obligue a las empre-
sas de alimentos y bebidas a brindar la informacién sobre los
contenidos de sus productos. Considerando el escenario de pro-
mocioén de la alimentacién adecuada y saludable, el objetivo de
este articulo es describir y analizar los marcos legales y las etapas
del proceso regulatorio de revision de las normas de etiquetado
nutricional de alimentos envasados en Brasil, enfocandose enla
historiay la participacién de los actores politicos involucrados.

METODOLOGIA

Este trabajo se basé en el andlisis de diversos documentos
y materiales, entre ellos: normas y leyes, archivos del proceso
regulatorio de etiquetado nutricional de alimentos envasados
de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) que ocu-
rrid entre 2014 y 2020, notas de prensa, articulos cientificos y
legales, documentos de recomendacidn, informes y videos
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disponibles en linea sobre el proceso regulatorio. Vale la pena
mencionar que los autores de este trabajo eran profesionales de
organizaciones de la sociedad civil que participaron activamen-
te de todo el proceso regulatorio y, por tanto, vivieron la expe-
rienciaaquireportada.

La pregunta que se propone responder en este articulo
es: ¢Como fue el proceso que llevé ala adopcidn de un etique-
tado nutricional frontal (ENF) en Brasil? Para responderla, en
primer lugar se realizara un analisis del marco legal brasilefio
e internacional que sustentd legalmente el proceso. Luego, se
analizard el proceso regulatorio, incluyendo una breve descrip-
cién de los marcos mas importantes, los actores involucrados,
la interferencia de la industria, el rol de la sociedad civil y las
lecciones aprendidas.

MARCOS LEGALES NACIONALES
EINTERNACIONALES

En el sistema legal brasilefio existen varias disposiciones
que garantizan el derecho a una informacién clara y adecuada.
La Constitucion de la Republica Federativa de Brasil (CRFB),
promulgada en 1988 y conocida como la “Constitucion Ciuda-
dana” (Const., 1988), tiene como fuerte caracteristica una am-
plia lista de derechos que garantizan la dignidad de la persona
humana. De hecho, la proteccién del consumidor, asi como la
inviolabilidad de su derecho a la vida y la seguridad, estin ga-
rantizados por la CRFB como derechos fundamentales. Inclu-
so, el texto constitucional impone limites al orden econémico
del pais, al establecer que su propésito debe ser garantizar una
existencia digna a todos los brasilefios. Esto significa que el de-
sarrollo econdémico del pais debe ser compatible con la protec-
cién de los consumidores, garantizando que la relacién entre
consumidoresy proveedores se base en los principios de buena
fe y equilibrio. Ademis, a nivel colectivo, la Constitucién esta-
blece la salud, la alimentacién y la proteccion de la nifiez como
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derechos sociales, imponiendo al Estado el deber de desarrollar
politicas para su cumplimiento.

Por otra parte, la Ley 8078/1990, conocida como “Cédigo
de Defensa del Consumidor”, tiene como derechos basicos de
los consumidores: (i) la proteccidon de su vida, salud y seguri-
dad contralos riesgos de productos peligrosos o nocivos; (ii) la
divulgacién del consumo adecuado de productos, a fin de ga-
rantizar su derecho a elegir; y (iii) el acceso a informacion clara,
adecuada, precisa y visible sobre las caracteristicas y composi-
cién de los productos, incluidos los riesgos que presentan, a fin
de garantizar su comprension por parte del consumidor (Lei
8078,1990).

En 1999, la Ley 9782/1999 creé la Anvisa, una entidad ad-
ministrativa independiente, vinculada al Ms, que tenia la com-
petencia para regular, controlar e inspeccionar productos que
involucren riesgos para la salud publica. Entre estos productos
se encuentran los alimentos y bebidas, asi como sus envases y
etiquetas. Es importante decir que esta ley establece que la fi-
nalidad institucional de la Anvisa es promover la salud de la po-
blacién mediante el control sanitario a la produccién y comer-
cializacion (que incluye el etiquetado) de productos sujetos a
vigilancia sanitaria (Lei 9782, 1999). Solo después de cinco afios
de la creacion de la Anvisa, Brasil —en un esfuerzo por armo-
nizar sus estandares con el marco del Mercado Comun del Sur
(Mercosur)— se convirti6 en el sexto pais del mundo en adop-
tar el etiquetado nutricional obligatorio (Monteiro et al., 2005).

Casi concomitante ala creacién de la Anvisa, fue publicada
en 1999 la primera edicién de la Politica Nacional de Alimenta-
cién y Nutricion (PNAN) del Ms, que propuso respetar, prote-
ger, promover y proveer los derechos humanos alasaludy ala
alimentacién (Ministério da Saude, 2013). En esta época empe-
zaba la preocupacion por el exceso de peso, la obesidad y otras
ENT. Asi, el tema de etiquetado nutricional obligatorio se puso
enlaagenda.

Actualizada en 2013,]a PNAN prevé el control y laregulacion
de alimentos como una de sus directrices. Ademas, afirma que
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las acciones de prevencién y tratamiento de la obesidad son una
prioridad. Estanueva edicién reforzé el papel del etiquetado nu-
tricional obligatorio como parte de las estrategias de promocién
de dietas saludables y adecuadas. Sobre dichas acciones prevent-
vas, lalogica ha estado dirigida a construir entornos favorables a
los habitos saludables, incluyendo la mejora del etiquetado nu-
tricional de los alimentos para fortalecer la capacidad de analisis
y decisién del consumidor (Ministério da Satde, 2013).

Como se puede observar, en Brasil existe un conjunto de
normas muy consolidadas que le garantizan a la poblacién su
derecho ala salud y a una alimentacién sana y adecuada, inclu-
yendo la garantia del derecho a informacién clara sobre los
alimentos disponibles en el mercado. Este mismo conjunto de
normas, por otro lado, le impone al Estado el deber de desarro-
llar politicas publicas paralarealizacion de estos derechos.

Ademas de la legislacién nacional, Brasil tiene compro-
misos y obligaciones de fondo en los derechos humanos inter-
nacionales, como la Convencién sobre los Derechos del Nifio
(cpN) de 1989 (Convencio sobre os Direitos da Crianca). De ella
se derivan obligaciones vinculantes al Estado, como el deber de
establecer medidas legislativas o administrativas de proteccién
a la niflez que consideren primordialmente el mejor interés
del nifio (articulos 3 y 4). En algunos casos, tales obligaciones
implican que los paises desarrollen un marco legal que impon-
ga limites y deberes a ciertos actores, como las empresas, para
restringir conductas que vulneren los derechos de la nifiez. En
este escenario, la inaccidon del Estado —por falta de medidas le-
gislativas, politicas y administrativas— puede constituirse co-
mo una violacién atribuida a este (Contré & Pla, 2016). Esto es
particularmente importante cuando analizamos el deber del
Estado brasilefio de regular el etiquetado de alimentos no salu-
dables y otras técnicas de publicidad.

Brasil ratificé la cDN y, ademas, el Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales (P1DESC), donde se
reconoce el derecho del nifio y de todas las personas al disfrute
del mas alto nivel posible de salud (articulo 24 de la cpN y arti-
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culo 12 del P1DESC), lo que incluye el derecho a crecer y desarro-
llarse en su maximo potencial y a vivir en condiciones que per-
mitan alcanzar los mas altos estindares de salud (Comité de los
Derechos del Nifio, 2013a). A su vez, la conformacién de un en-
torno sano presupone la construccién de medidas activas por
parte del Estado para evitar un ambiente obesogénico, al igual
que otras medidas mas basicas, como garantizar el derecho ala
informacion sobre los riesgos a la salud del consumo de pro-
ductos alimenticios. Por lo tanto, el derecho ala salud tiene una
necesaria interaccién con el derecho ala alimentacién (Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales [CESCR], 2000),
asi reconocido en el PIDESC en los articulos 11 y 12 (Organiza-
cién de las Naciones Unidas [ONU], 1992).

Las recomendaciones para que los Estados promuevan
medidas legislativas o normativas que regulen el etiquetado de
alimentos, de manera que este informe a los consumidores ade-
cuadamente sobre los riesgos en salud, han sido incluidas en di-
versos compromisos y documentos recomendatorios interna-
cionales de varias organizaciones. Entre ellas: la Organizaciéon
Mundial de la Salud (oms, 2020), la Organizacién Panamericana
de la Salud (oPs, 2020) 0 el Fondo de las Naciones Unidas parala
Infancia (Unicef) (Ares et al., 2020; Unicef & Instituto Nacional
de Salud Publica [1NsP], 2016; Unicef & Instituto Brasileho de
Defensa del Consumidor [Idec], 2019).

Con todo lo expuesto, se puede afirmar que, ademas de es-
tarlo en el Ambito nacional, también a nivel internacional esta
clarala obligacién del Estado de regular el mercado de produc-
tos alimenticios para brindar informacién adecuada a los con-
sumidores, con el propdsito de proteger su salud.

EL PROCESO REGULATORIO DE ETIQUETADO
NUTRICIONAL DE ALIMENTOS ENVASADOS

El proceso de revisién de las normas sobre etiquetado nu-
tricional de alimentos envasados en Brasil fue motivado por el
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avance de los acuerdos internacionales en el Mercosur sobre
el tema y por presién de la sociedad civil. En 2013, el Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Consea)’,
vinculado ala Presidencia de la Republica y responsable de mo-
nitorear las politicas publicas de seguridad alimentaria y nutri-
cional, hablé sobre el tema por primera vez en su Recomenda-
cién 007/2013. Alli, el Consea le alertaba a la Anvisa que fuera
“agil en los procesos de actualizacién y calificacién de propues-
tas regulatorias de etiquetado de alimentos” (Consea, 2013).

La Anvisa atendié el pedido del Consea, y en 2014 cred el
Grupo de Trabajo (GT) sobre Etiquetado Nutricional, com-
puesto por representantes del Gobierno, de la sociedad civil,
de la academia y del sector privado. El GT realiz6 encuentros
presenciales y consultas en linea hasta abril de 2016. Durante las
reuniones, fueron identificados los principales problemas de
transmisién de informacién nutricional y las soluciones, posi-
blesy efectivas, relacionadas ala tabla de informacién nutricio-
nal, las advertencias nutricionales y al ENE (Anvisa, 2017).

Con el cierre del GT en 2016, los miembros fueron invi-
tados por Anvisa a presentar propuestas para la revision de
las normas de etiquetado nutricional. Asi, el sector privado
(representado por la Asociacién Brasilefia de las Industrias de
Alimentos [aBIA]), la Camara Interministerial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, la Fundacién Ezequiel Dias y el Ins-
tituto Brasilefio de Defensa del Consumidor (Idec), junto con
investigadores del Laboratorio de Disefio de Sistemas de Infor-
macién/Universidad Federal de Parani (LabDs1/UFPR), presen-
taron sus propuestas. Las propuestas incluyeron cambios en la
informacion presentada en la tabla de informacién nutricional
(como la inclusién de la informacién sobre la cantidad de azu-
caresy la forma de presentar la informacién por 100 g o 100 ml)

1. El Consea dejé de existir en 2019; fue el primero de varios consejos
cerrados por el Gobierno de Bolsonaro como medida para restringir la par-
ticipacion social. El 28 de febrero de 2023, el Consejo fue reinstalado por el
Gobierno de Lula.
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y laadopcién de un modelo de ENE. Este fue el punto de mayor
divergencia entre las propuestas presentadas a Anvisa, ya que
la ABIA recomendé el modelo de semaforo nutricional y las de-
mas organizaciones, alineadas con los intereses de salud publi-
ca, presentaron modelos de advertencias.

El Idec y la urPR desarrollaron sus propuestas a partir de
estudios libres de conflictos de interés, que se llevaron a cabo
junto al Centro de Investigaciones Epidemiolégicas en Nutri-
ciéon y Salud/Universidad de Sio Paulo (Nucleo de Pesquisas
Epidemiologicas em Nutrigio e Saude/Universidade de Sio
Paulo Nupens/usp). Dichos estudios trataban sobre la efecti-
vidad y comprensién de los modelos de ENF (Khandpur et al.,
2018; Khandpur et al., 2019; Sato et al., 2019), e incluian la pro-
puesta de un tridngulo negro en fondo blanco con las palabras
alto em (“alto en”, en espafiol). Mientras tanto, la ABIA encomen-
dé una investigacion de opinidn publica sobre la preferencia
de los brasilefios por el modelo de semaforo nutricional (Rede
Rotulagem, 2017).

Después del envio de la propuesta del sector privado a
través de ABIA, en junio de 2017, la industria de alimentos for-
mo6 una coalicion llamada Red Etiquetado (Rede Rotulagem,
en portugués). Esta red estaba compuesta por las grandes aso-
ciaciones brasilefias de alimentos y bebidas ultraprocesados y
otras industrias, como ABIA, la Asociacion Brasilena de la In-
dustria de Gaseosas y de Bebidas no Alcoholizadas (Associagio
Brasileira das Industrias de Refrigerantes e de Bebidas nio Al-
coolicas [ABIR]), la Asociacion Brasilefia de Supermercados (As-
sociagio Brasileira de Supermercados), la Asociacién Brasilefia
de Licteos (Associa¢io Brasileira de Laticinios), la Asociacién
Brasilefia de Proteina Animal (Associa¢io Brasileira de Proteina
Animal) y la Confederacién Nacional de la Industria (Confede-
ra¢io Nacional da Industria). El discurso de la Red Etiquetado
se basa en la toma de elecciones alimentarias autbnomas y cons-
cientes, informacién por porcién de los alimentos, dieta equili-
braday libertad de eleccidon, oponiéndose alos modelos de ENF
de advertencias (ABIA, 2020).
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De todas formas, en diciembre de 2017, Anvisa inicié ofi-
cialmente el proceso regulatorio de etiquetado nutricional de
alimentos envasados (Despacho 113, 2017), basindose en el in-
novador analisis de impacto regulatorio (analise de impacto re-
gulatério [AIR]), que se aplicaria a todos los procesos regulato-
rios de laagencia. E]l AIR “es el procedimiento que, a partir de la
definicién de un problema regulatorio, ... contendra informa-
cién y datos sobre sus probables efectos, para verificar la razo-
nabilidad del impacto y subsidiar la toma de decisién” (Decreto
10411, 2020). Este instrumento mejora la calidad regulatoria a
partir de la sistematizacion del anélisis del tema en cuestion, la
recopilacién y el anilisis de datos, la identificacién de alterna-
tivas mediante la comparacién de sus costos y beneficios, y el
abordaje de cada alternativa (Secretaria de Advocacia da Conco-
rréncia e Competitividade [SEAE], 2021).

Como parte del proceso, entre mayo y julio de 2018, ocu-
rri6 la Toma Publica de Subsidios (Tomada Publica de Subsi-
dios [TPs]), una consulta publica (CP) técnica en linea a partir
del Informe Preliminar del Anilisis de Impacto Regulatorio
desarrollado por Anvisa (2018), que contenia propuestas y justi-
ficaciones para el mejoramiento del etiquetado nutricional bra-
silefio seguin las propuestas enviadas por los miembros del GT,
evidencias cientificas y experiencias internacionales. En dicho
informe, Anvisa sefial6 que el modelo de ENF mis adecuado
para la poblacién brasilefia seria el modelo de advertencias. La
TPS, que tenia como plazo final el 9 de julio de 2018, se extendid
por 15 dias gracias a una accion judicial presentada por ABIA an-
te la Justicia Federal en su dltimo dia, conlajustificacién de que
era necesario presentar més estudios sobre el semaforo nutri-
cional (Se¢ao Judicidria do Distrito Federal [SJDF], 2018). La TPs
cerrd con la participacion de 3579 personas/organizaciones,
que hicieron 33 531 contribuciones (Anvisa, 2019a).

Las contribuciones de las organizaciones representantes
de las industrias de alimentos fueron muy similares (Mialon
etal., 2021), considerando que AB1A aprovecho la Tps para hacer
cambios en su propuesta, especialmente en el disefio del sema-
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foro nutricional. Ahora se incluian las palabras “bajo”, “medio”
y “alto” paralos nutrientes criticos y se coloreaba todala etique-
ta con los colores del seméaforo. Para mejorar y justificar su pro-
puesta, la industria de alimentos contraté diversas consulto-
rias, como investigadores en nutricién y empresas de diversas
areas como investigacién, disefio y comunicacidn, empaque,
analisis econémico y estudios de abogacia (ABI4, 2020). Las or-
ganizaciones de la sociedad civil y la academia no cambiaron
sus propuestas, manteniendo su posicion que la evidencia cien-
tifica disponible confirmaba ENF como el més efectivo para la
proteccién dela salud de la poblacién.

Con el fin de la TPs, en julio de 2018, se termind el man-
dato del ex director-presidente de Anvisa, Jarbas Barbosa, mé-
dico sanitarista y epidemiologo que defendia la salud publica
y el proceso regulatorio de etiquetado nutricional. El sustitu-
to de Jarbas, William Dib, fue nombrado por el expresidente
de la Republica, Michel Temer (“Exclusivo: presidente da An-
visa”, 2018). Antes del nombramiento, Temer, en un almuerzo
publico con representantes de la industria, habia expresado
su oposicion a las etiquetas de advertencia para alimentos no
saludables, refiriéndose a ellas como “una sefial de peligro”. En
la misma ocasién, un representante del sector privado hablé
con Temer sobre la necesidad de elegir un nuevo director-pre-
sidente de Anvisa que dialogara con la industria. En la prensa,
Dib también hablé a favor del modelo de semaforo propuesto
por la industria de alimentos, aunque este fuera en contra de
las conclusiones del equipo técnico de Anvisa expuestas en el
reporte del ATR sobre la adecuacién del modelo de advertencias
parael pais (“Temer, o valor do silencio”, 2018).

Después de casi un afio de andlisis a las contribuciones, en
abril de 2019, Anvisa organizé una reunion para presentar los
resultados de la TPs y el calendario con los préoximos pasos del
proceso regulatorio. En el mismo afio, dicha entidad organizé
reuniones técnicas que contaron con la presencia de los actores
interesados en el tema de etiquetado nutricional de alimentos,
como representantes del Gobierno, la sociedad civil, la acade-
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mia y el sector privado. Durante esas reuniones, el equipo téc-
nico de Anvisa presentd sus propuestas sobre los diversos as-
pectos de la norma de etiquetado nutricional, como el criterio
de exclusion para el ENE, el uso de advertencias, la declaracion
de azucares, los criterios de legibilidad, el plazo de adecuaciéon
ala norma, entre otros. Estas propuestas estaban basadas en el
analisis de las contribuciones de TPps, evidencias cientificas y
experiencias internacionales. Es importante destacar que el di-
sefio y el modelo de perfil de nutrientes del ENF no fueron dis-
cutidos durante los didlogos sectoriales.

En septiembre de 2019, las cP 707 y 708 fueron abiertas. Es-
tas incluian las propuestas de Resolucion del Consejo Colegia-
do (Resolugdo da Diretoria Colegiada [RDC]) y de Instruccion Nor-
mativa (IN) (Instrugdo Normativa) sobre etiquetado nutricional
de alimentos envasados, respectivamente. Junto con la consulta
publica, Anvisa también publicé la version final del Informe de
Anilisis de Impacto Regulatorio sobre el Etiquetado Nutricio-
nal, en el que presenté la justificacién técnica de sus propues-
tas (Anvisa, 2019¢). La propuesta de Anvisa de ENF era una lupa
que indicaba el alto contenido de aztcar aftadido, sodio y grasa
saturada, segun un perfil de nutrientes desarrollado por la en-
tidad que seria utilizado como criterio para aplicar o no las ad-
vertencias en los alimentos.

Al principio, la cP estaria abierta por 45 dias. Sin embar-
go, en el pentltmo dia del plazo, la Agencia la extendié por
otros 30 dias (hasta el 9 de diciembre). La decisién de Anvisa, en
verdad, acepto la solicitud de aBPa, la entidad que representa
a los sectores avicola y porcino en Brasil y pertenece a la Red
Etiquetado. Con esto, dicha entidad surgié como un nuevo
actor en representacion del sector del agronegocio, que hasta
este momento no se habia pronunciado publicamente sobre el
proceso. En un parrafo, ABPA justificé su solicitud afirmando
que necesitaba un plazo adicional para realizar estudios sobre
lalegibilidad de las etiquetas de los productos de origen animal.
Al dia siguiente de la solicitud, Anvisa public6 una orden (Des-
pacho 142, 2019) autorizando la extension del plazo.
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La cp de etiquetado nutricional de alimentos envasados
tuvo el récord de participacién de Anvisa, con 82158 contri-
buciones de 23 435 participantes (Anvisa, 2019b). Al respecto,
el reporte de Anvisa visibiliza el efecto que tuvo la campafia de
movilizacion de la sociedad civil para estimular la participa-
cién en la cp y la defensa del tridngulo. Por otro lado, la con-
tribucion de ABIA, representando a la industria de alimentos
y bebidas, mostré un cambio mis en la propuesta original del
sector. Ahora proponia una flexibilizacion del modelo de ENF,
incluyendo unalupa mas pequefia y menos llamativa que la ver-
sioén presentada por Anvisaenlacr.

Anvisa sefial6 que habia prisa para publicar la nueva nor-
ma de etiquetado nutricional, principalmente por parte de la
directora relatora del proceso regulatorio, Alessandra Bastos,
quien llegd a poner la aprobacién de la norma en la agenda de
la reunién del Consejo Colegiado (Diretoria Colegiada [Dicol]) de
Anvisa en diciembre de 2019. Sin embargo, con la presion de la
industria y la llegada de la pandemia por covip-19 a Brasil, en
marzo de 2020, la agencia retrasé la decision. Ademas, Anvisa
también presento el argumento de necesitar mis tiempo para
analizar las contribuciones de la cp. Mas aun, el escenario de sa-
lud publica fue una oportunidad para la industria de pedir un
plazo mayor para la entrada en vigor de la norma, pasando de
un periodo de 12 a 24 meses (Peres, 2021).

Durante el afio 2020 también hubo dificultades enlos man-
datos de los directores de Anvisa, que son responsables de votar
la aprobacién y publicacién de las normas. Es necesaria por lo
menos la mitad de los directores (tres) para que se lleve a cabo
una votacion. En abril, la agencia llegd a quedarse sin cuérum
tras la salida de tres de los cinco directores. En esa ocasién, me-
diante un decreto emitido por el presidente de Brasil y el Minis-
terio de Salud, se nombraron tres personas como directores in-
terinos, pero no asumieron el cargo de inmediato. Este proceso
de nombramiento careci6 de transparencia, al igual que otros
eventos ocurridos durante esa administracién presidencial.

Segun el calendario regulatorio de Anvisa, el proceso de eti-
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quetado nutricional de alimentos envasados estaria terminado
y publicado a finales de septiembre de 2020. Sin embargo, el 16
de septiembre de 2020, Anvisa cancel6 sin justificacion la tltima
reunién del mes de Dicol, que tendrialugar el 29 de septiembre.
Este hecho suscité muchas preocupaciones, porque la fecha de
la reunién coincidiria con el fin del mandato de tres de los cinco
directores. Asi, a principios de octubre de 2020, una vez mis, la
agencia quedd sin cuérum para tomar decisiones. Ademais, no
habia ninguna garantia de que el proceso de etiquetado se de-
cidiera en la préxima reunién. La falta de cuérum de votaciéon
en Anvisa estuvo relacionada con una serie de omisiones y actos
administrativos del Dicol y el director-presidente de la agencia,
aligual dela Presidencia de la Republica (Torres, 2020).

Con este escenario, Idec present6 una accidn judicial en el
Supremo Tribunal Federal (STF) contra todas las autoridades en-
vueltas enla cuestion. En la demanda, Idec le solicité al sTE que
garantizara: (i) el nombramiento de nuevos directores de Anvi-
say (ii) lainclusién del proceso de etiquetado nutricional de ali-
mentos envasados en la agenda de la proxima reunion de Dicol
de la agencia. En el mismo dia, la presentacién de la accion ju-
dicial tuvo mucha repercusidon en los medios de comunicacién
(“Grupo recorre ao STE”, 2020; “IDEC aciona STE”, 2020; Vidale,
2020),1o que presiond a Anvisa para que tomara medidas.

La solucién encontrada por la Agencia fue renovar los
mandatos de los directores. Asi, el 8 de octubre de 2020, la re-
unioén de Dicol ocurrid, y la nueva norma de etiquetado nutri-
cional de alimentos envasados fue aprobada por unanimidad
por los directores de Anvisa. En su voto, la directora relatora,
Alessandra Bastos, dijo que “el propdsito de la norma no es im-
poner ninguna eleccidn, sino posibilitar el entendimiento, res-
petando la libertad de eleccién de todas las personas que viven
en Brasil”. En la presentacién técnica de la norma, la gerente
general de alimentos de Anvisa, Thalita Lima, dijo que “con la
nueva regla, los consumidores tendran mas facilidad para com-
parar los alimentos y decidir qué consumir, ademas de reducir
las situaciones de engafio sobre la composicién nutricional”.
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A diferencia de lo que habia sido presentado en la cp, la
RDC 429/2020 y la IN 75/2020 aprobaron un modelo de ENE
en forma de lupa con el disefio de la informacién modificado;
ahoralaletray la etiqueta, en su conjunto, eran mas pequefias,
ocupando menos espacio en el envase. Este cambio fue conside-
rado por expertos en disefio de la informacién como una gran
pérdida de legibilidad, claridad y simplicidad graficas (Labpsiy/
UEPR, 2020).

Hasta el momento de la aprobacién de la lupa, no habia
experiencias internacionales de implementacion de ese mode-
lo de ENE o evidencia cientifica para comprobar su efectividad.
En realidad, la lupa fue propuesta en Canada, pero resulté ser
menos efectiva que otros modelos (Goodman et al., 2018). Co-
mo el proceso regulatorio se construyé con base en evidencias
cientificas, la aprobacién de la lupa fue controversial y sugirié
una fuerte interferencia de la industria para conseguir esa mo-
dificacién. Adicionalmente, el perfil de nutrientes utilizado
como criterio para la aplicacién de las etiquetas frontales fue
empeorado, quedando solamente los valores mas débiles, lo
que dejé a muchos productos no saludables sin lupa (cuadro 1).
Mas atn, el uso de advertencias nutricionales o “claims” fue pro-
hibido solamente cuando se refirieran a los mismos nutrientes
del ENE, lo que mantiene el engafio de autorizar declaraciones
nutricionales o “claims” de otros nutrientes como fibras alimen-
tarias, vitaminas y minerales (cuadro 2).

De acuerdo con el pedido de la industria de alimentos,
el plazo de entrada en vigencia se extendié a 24 meses, lo que
significa que la norma solamente comenzé a valer en octubre
de 2022; hay, entonces, en total cinco afios para su implemen-
tacién completa (hasta octubre de 2025), en el caso de gaseosas
con envases retornables. La justificacion de la agencia para dar
plazos tan largos fueron las discusiones sobre ENF en el Mer-
cosur. Después de anos de debate, los miembros plenos del
Mercosur —Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay— aun no
lograban avanzar enla revision de las normas de etiquetado nu-
tricional del bloque, que incluye el etiquetado nutricional en
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el frente del envase, por lo que dichas normas estan desarmo-
nizadas entre los paises miembros del bloque. Ante esta situa-
cién, Anvisa argumento que si el Mercosur aprobaré una nor-
ma diferente, Brasil tendria que someterse a un nuevo proceso
de revision nacional, incluyendo la posibilidad de realizar una
nueva consulta publica. Por lo tanto, establecer un proceso de
implementacion mas largo permitiria contar con mis tiempo
para ajustar la normativa nacional en caso de que las normas re-

gionales cambiaran durante ese periodo.

Cuadro1

Modelos de perfil de nutrientes propuestos por Anvisa en la consulta

Juan Martin Carballo - editores académicos

publica de 2019 y contenidos en la norma aprobada de 2020

Perfil de nutrientes presentado por Anvisaenlacp en 2019,
en dos etapas de implementacion

Perfil1(etapa1) Perfil 2 (etapa 2)
Nutrientes/ | Solidos Liquidos | Solidos Liquidos
altoen (100 g) (100 ml) (100 g) (100 ml)
Azlcar 1 ) 10 )
anadido (g) *1s 7S - zS
Grasas 26 N N 's
saturadas(g) | *3 >4 -
Sodio (g) >600 >300 >400 2200

Perfil de nutrientes de lanorma aprobada por Anvisa en 2020

Solamente el perfil1
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Cuadro 2
Resumen de larDC 429/2020ylaIN 75/2020

Disefio: lupa con laleyenda “alto en” para azticar afiadido,
grasas saturadas y sodio

Talla: porcentaje de ocupacién espacial de laetiqueta
nutricional frontal

Perfil de nutrientes:

Definicién de azticares ainadidos: el art. 3° 1 de larbC hace
una excepcidénajugos en polvo, deshidratados, pulpados, pu-
rés, pastas, jugos y jugos concentrados. Esto se justificaen el
Reporte de Analisis de Contribuciones dela cp. Segiin dicho
reporte, estas excepciones: (i) crearian mis alternativas para
lareformulacion de alimentos, alaluz de las preocupacio-
nes expresadas por algunos agentes sobre el mayor uso ...de
edulcorantes enlugar de azticares afiadidos y (i) facilitarian
laimplementaciény supervisién de lanorma, al eliminarla
necesidad de hacer una evaluacidn subjetiva al papel de estos
ingredientes enlos alimentos; es decir, si su adicién se realiza
paracaracterizar laidentidad de un producto, realizar otras
funciones tecnoldgicas o simplemente endulzarlo.

Declaraciones nutricionales o “claims”: no pueden aparecer
enla parte superior del panel principal de los paquetes de
alimentos con ENF. Los alimentos con alto contenido de sodio
no pueden hacer declaraciones de sodio y/o sal. Los alimentos
conalto contenido de grasas saturadas no pueden hacer decla-
raciones de grasas totales, saturadas, trans y/o colesterol. Los
alimentos con alto contenido de azdcar agregado no pueden
hacer declaraciones de azticares y/o azticares agregados.

Plazos de implementacion: las normas entran en vigor 24
meses después de la fecha de publicacion (el 8 de octubre de
2020). Las excepciones son para:

-Los productos fabricados antes del plazo de implementacion
de 24 meses, que pueden comercializarse hasta su fecha de
vencimiento.

-Los productos fabricados por empresas mis pequefias (agri-
cultor familiar, empresario familiar rural, empresa econémi-
casolidaria, microempresario individual, pequefia agroindus-
tria, agroindustria artesanal), que tienen 12 meses adicionales
después del plazo de implementacién de 24 meses.

-Los refrescos en envases retornables, paralos cuales se permi-
ten 36 meses adicionales después de la fechalimite de imple-
mentacién de 24 meses.
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LAINTERFERENCIA DE LAINDUSTRIA DE
ALIMENTOSY BEBIDAS

Las asociaciones de alimentos y bebidas tienen un gran es-
pacio para influir en los tomadores de decisiones en todos los
poderes estatales brasilefios (AcT Promogio da Saude & Idec,
2022). Tales influencias se han tornado atin mas peligrosas para
la salud publica y los derechos humanos, gracias a la reduccién
de la participacion social en el proceso de formulacién de poli-
ticas, como el caso de la eliminacién del Consea Nacional porla
administracion del presidente Bolsonaro en 2019.

Especificamente, la participacién de representantes de las
grandes industrias de alimentos ocurrié en todas las etapas del
proceso regulatorio de etiquetado nutricional de alimentos
envasados. Desde la participacion en el GT, aun de forma dis-
persa en diversas representaciones, hasta la formacién de la
Red Etiquetado para trabajar de forma mas coordinada —que
conto con la participacién de 21 asociaciones comerciales de la
agroindustria, la industria de alimentos y bebidas ultraprocesa-
dos, ylos supermercados—, las grandes industrias de alimentos
desarrollaron numerosas actividades politicas corporativas pa-
ra defender sus intereses. Es importante notar que este grupo
no se posicionaba publicamente en contra de la actualizacién
de las normas de etiquetado, sino que se proponia como parte
delasolucion. Asi, presentd inicialmente una propuesta de ENE
con el modelo de semaforo, sobre el cual las evidencias apun-
tan a que tiene un bajo grado de efectividad para informar y
reducir el consumo de productos alimenticios potencialmen-
te dafiinos a la salud. Segiin la Red de Etiquetado, tal propuesta
respetaria la “libertad de eleccién” de los consumidores (Sua Li-
berdade de Escolha, s. f).

Entre las principales tacticas utilizadas para ejercer pre-
siéon —segun el marco conceptual elaborado por Mialon et al.
(2017)— destaca el uso de informaciones y mensajes publicos
con estudios técnicos y econdmicos pagados por la propia in-
dustria, ademas de la campafia en redes sociales llamada “Su li-
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bertad de eleccion” (“Sua Liberdade de Escolha”, en portugués)
(Sua Liberdade de Escolha, s. f.). Asimismo, la industria acudié
al reclutamiento de profesionales de la salud, celebridades y
consumidores para que les dieran apoyo legitimando su discur-
so, a través de eventos con la participacion de la organizaciéon
de consumidores (ABIA, 2018). Usaron también estrategias lega-
les, como el pedido de extender la TPs y la sustitucién de polit-
cas. Por ejemplo, presentaron proyectos de ley en el Congreso
Nacional para que se aprobaran otras medidas menos efectivas;
igualmente, avanzaron con el acuerdo voluntario parala reduc-
cién del aztcar, firmado por asociaciones comerciales y el Ms
en 2018 (ABIR, 2018). Otros ejemplos de estrategias se pueden
observar en el cuadro 3.

De manera transversal a todas las estrategias, se pueden
observar la proximidad y el contacto constante entre los re-
presentantes de la Red Etiquetado y los tomadores de decisiéon
de los mas altos niveles; esto incluye: los técnicos de la Geren-
cia-General de Alimentos (Geréncia-Geral de Alimentos) y los

Cuadro 3
Ejemplos de estrategias de interferencia de la industria en el proceso
regulatorio de ENF de alimentos envasados en Brasil

- Actuacién en la politica: ABIA presioné al expresidente Temer sobre la
necesidad de contrarrestar la propuesta de ENF de advertenciay apoyé
el nombramiento de William Dib como director-presidente de Anvisa
(“Temer, o valor do silencio”, 2018). Dib hizo declaraciones defendiendo
laadopcién del sistema de etiquetado en forma de seméforo propuesto
por laindustria,lo que mostraba su alineacién con la industria alimenta-
riadesde el comienzo de su mandato y contradecialas conclusiones del
Reporte Preliminar de AR de Anvisa (“Exclusivo: presidente da Anvisa”,
2018). La Embajada de Italia envié una cartaa Anvisay al Ms en nombre
dela“industria agroalimentariaitaliana” argumentando en contrade la
propuesta de regulacidon de Anvisa; afirmaba que dicha propuesta gene-
rariamiedo enlapoblacidny afectarialos negocios entre Brasil e Italia
(Processo SEI 25351.920718/2020-17, 2020). La industria se centr6é en
impulsar proyectos de ley en el Congreso Nacional que aprobaran otros
modelos de ENF. Ademas, se articuld otros con sectores, como el frente
parlamentario agroindustrial, para impedir la tramitacién de proyectos
deley de interés paralasociedad civil (Comissio de Seguridade Social e
Familia, 2019).
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Cuadro 3 (cont.)
Ejemplos de estrategias de interferencia de la industria en el proceso
regulatorio de ENF de alimentos envasados en Brasil

- Acciones legales: AB1A present6 una demanda contra Anvisa el dltimo
diadelaTPps,y sele otorgd una orden judicial posponiendo el plazo de la
consulta (STDE, 2018).

- Actuacién en coalicion: grupos de fachada de laindustria, comola
Red Etiquetado y el Instituto de Tecnologia de Alimentos (Instituto

de Tecnologia de Alimentos), han construido piezas narrativas y de
comunicacioén contrala propuesta de ENF de advertencia. La industria
hainvolucrado a otros actores como la Asociacién Nacional para el
Cuidado dela Diabetes (Associagdo Nacional de Aten¢do ao Diabetes) y
laFederacién Nacional de Asociaciones y Entidades de Diabetes (Fede-
ragio Nacional das Associa¢oes e Entidades de Diabetes) para promover
el modelo de semaforos. La industria alimentaria involucré grupos con
conflictos de interés —como el grupo comercial de consumidores Pro-
TESTE (Nunes Filho, 2019) y el Instituto Cuestion de Ciencia (Instituto
Questio de Ciéncia) (Rede Rotulagem, 2018), una plataforma de produc-
ciény publicacién cientifica— para defender sus propuestas. Ademas,
desde 2018laRed Etiquetado ha creado redes sociales para su iniciativa
“Sulibertad de eleccion”. Alli comparte contenidos sobre el etiquetado
de semaforo nutricional y critica la prohibicién del consumo de ciertos
alimentos, el alarmismo y el modelo de etiquetado chileno; igualmente,
enfoca su discurso en otros factores relacionados ala obesidad, como

la educacién nutricional, lareduccion de porciones de alimentos y la
promocién de actividad fisica. Para eso, tuvo el apoyo del educador fisico
e influencer Marcio Atalla. Los resultados de los estudios de opinién
financiados por AB1a también fueron muy difundidos enlas redes de
“Sulibertad de eleccidon” (Sua Liberdade de Escolha, s. f.). Otraacciéon de
coalicién ocurrié enla cp, con una prérroga a pedido de ABra (Processo
SEI 25351.939455/2019-86, 2019).

- Actuacién sobre informacioén: AB1a y laRed Etiquetado contrataron
un estudio de impacto econdmico paraargumentar que los modelos

de advertencia generarian catastroficas pérdidas econdmicas al pais.
Entre ellas: habria unareduccién de laexportaciéon de 1,7 billones BRL;
se perderian siete billones BRL en produccidn; dejarian de ser generados
130000 puestos de trabajo y un billén BRL en sueldos; y se perderian

617 millones BRL en recaudacion tributaria (Go Associados & ABIA,
2018). Los célculos fueron hechos con base en encuestas de preferencia
de modelos comisionados por la propia industriay enla cuestionable
asuncién de qué preferencia se traduciria en retraccién al consumo. Las
debilidades de este estudio fueron facilmente contestadas por la consul-
toria econdmica de académicos de UsP, a pedido de Idec (Deal Assessoria
e Consultoria & Idec, 2018).
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directores de Anvisa, los ministros de salud que ocuparon el
cargo durante el proceso regulatorio y, también, el ex presi-
dente de la Republica, Michel Temer. Esa relaciéon permanen-
te (“Anvisa: cerca de 90% das reunides”, 2020) garantizo, por
ejemplo, la participacidén de representantes de Anvisay del ms
en los eventos promovidos por la Red Etiquetado, al igual que
la realizacién de numerosas reuniones con el equipo técnico 'y
con los directores de Anvisa para hacer presién en diferentes
etapas del proceso.

Como parte de las actividades politicas corporativas, se
utilizaron diferentes narrativas y argumentos en los mensajes
publicos de las asociaciones y en las contribuciones presenta-
das enla Tps yla cp. Los principales argumentos estaban dirigi-
dos a defender a la industria como un actor legitimo en el pro-
ceso regulatorio, al igual que a criticar dicho proceso y el ENE
de advertencias.

Para defender la legitimidad de la industria, se destacaron
el rol econémico del sector para el desarrollo del pais, la protec-
cion al derecho de eleccidn del consumidor, la falta de educa-
cién nutricional como un problema mayor sobre las elecciones
alimentarias y la contribucién de la industria en la bisqueda
de soluciones para la epidemia de ENT (como la reduccion del
tamafio de las porciones y acciones de educacidon nutricional y
promocién de la actividad fisica). En cuanto alas criticas al pro-
ceso regulatorioy al sistema de etiquetado propuesto por Anvi-
sa, la industria cuestiond su representacion en dicho proceso,
la evidencia cientifica utilizada por Anvisa, la necesidad de ali-
neacion con el Mercosur y el Codex Alimentarius, los riesgos
economicos que supondrian las etiquetas de advertencia nutri-
cional en el frente del envase (la industria alimentaria estimé
una pérdida de 130 0oo empleos y alrededor de 10 0oo millones
BRL en pérdidas para el sector), asi como la supuesta ineficien-
ciadel modelo de advertencias nutricionales adoptado en Chile
(al que calific6 de alarmista e ineficaz) (Mialon et al. 2021).

Un documento de 2020 filtrado de AB1A (Peres, 2021) expu-
so, en una presentacion de 73 diapositivas, las estrategias y na-
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rrativas planeadas y ejecutadas en nombre de laRed Etiquetado
parainfluir en la decisién final de Anvisa. Entre las informacio-
nes obtenidas por este documento interno destacan: el posi-
cionamiento inicial del modelo de tridngulos con el modelo de
perfil de nutrientes de la oPs como el “peor escenario-evitar”;
las numerosas consultorias contratadas para realizar anilisis
técnicos, juridicos y econdémicos para el posicionamiento de la
Red Etiquetado; y el cambio de posicionamiento y argumenta-
ciénalolargo del proceso regulatorio.

Cabe sefialar que, a medida que avanzaba el proceso regula-
torio, la Red Etiquetado modificé su propuesta para adecuarse
al escenario de discusiéon de cada momento (cuadro 4). Inicial-
mente, la propuesta ideal defendida por el sector incluia el mo-
delo del semaforo nutricional, con un perfil de nutrientes ba-
sado en porciones de tamafio reducido. Al final del proceso, se
considero lanegociacidn para flexibilizar o ajustar la propuesta
presentada para Anvisa; alli el sector pasé a aceptar un modelo
de etiquetado “alto en” con el formato de lupa, el perfil de nu-
trientes con base en 100 g/100 ml y con algunas restricciones a
“claims”. Por otro lado, la presion del sector privado tuvo éxito
en garantizar un plazo mayor para la adecuacion a las nuevas
normas, incluir la lupa en tamafos reducidos y adoptar un per-
fil de nutrientes menos restrictivo que lo previsto enla cp.

Cuadro 4
Evolucion de la propuesta de ENF de alimentos de la industria

Inicio del proceso regulatorio (Peres, 2021): modelo
de semaforo nutricional

Toma Publica de Subsidios (Tps) (Rede Rotulagem,
s.£.): modelo de semaforo nutricional adaptado

cp, propuesta de modelo alternativo (ABIA, 2019):
modelo de lupa en tamafio més pequefio que lo
propuesto por Anvisa

La tactica de la industria de ejercer influencia para lograr
perfiles de nutrientes mis débiles, y la consecuente clasifica-
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ciéon de menos productos como “altos en”, es recurrente no so-
lo en Brasil, sino también en otros paises de Latinoamérica. Es-
te mismo fenémeno se vio en paises como Argentina (“Exceso
delobby”, 2020) y Uruguay (“Etiquetado en Uruguay”, 2021) du-
rante sus procesos de definicién de las normas de ENE, donde
la industria se opuso al perfil de nutrientes de la ops, el cual, de
hecho, tiene como objetivo proteger la salud publica.

EL ROL DE LA SOCIEDAD CIVIL

La participacién y el compromiso de la sociedad civil des-
de el principio de las discusiones fue fundamental para el resul-
tado final del proceso regulatorio. Al comienzo, hubo una gran
participacion de investigadores y del Idec en la discusion téc-
nica en el GT y en la produccidn de evidencias cientificas para
apovyar el proceso regulatorio. Por medio de una colaboraciéon
entre Idec e investigadores de UFPR y de Nupens/usp fue po-
sible desarrollar un conjunto de investigaciones que compara-
ban los diferentes abordajes y disefios de ENF en Brasil, inclu-
yendo un estudio experimental aleatorizado y controlado para
estudiar diferentes modelos de ENF de advertencia y el sema-
foro nutricional defendido por la industria de alimentos ultra-
procesados (Khandpur et al., 2018). Los resultados de este con-
junto de evidencias demostraron que el modelo de advertencia
de tridngulos era el més efectivo para auxiliar a los consumi-
dores en la identificacion de productos con alto contenido de
nutrientes no saludables. Del mismo modo, otros estudios con-
ducidos por grupos de investigacién independientes como la
Universidad de Brasilia (Universidade de Brasilia) y la Empresa
Brasilefia de Investigacién Agropecuaria (Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria) fueron realizados con apoyo finan-
ciero de Anvisa. Estos también mostraron la superioridad del
abordaje de advertencias para que haya una mejor compren-
sién y utilizacion del etiquetado por los consumidores brasile-
fios (Bandeiraetal., 2021; Delizaet al., 2020).
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A pesar de las mejores evidencias cientificas, los datos y los
hechos, estos no siempre han sido suficientes para contraponer
la influencia de las industrias de alimentos y bebidas en el cam-
po politico. Por tanto, la movilizacién de las organizaciones e
institutos a favor de la alimentacién y la salud y el compromiso
de la sociedad han sido fundamentales para garantizar los inte-
reses de los consumidores.

Con los avances de las discusiones sobre etiquetado nutri-
cional de alimentos, la Alianza por la Alimentacién Adecuaday
Saludable (Alianga pela Alimenta¢io Adequada e Saudave) (de
aqui en adelante llamada “Alianza”), una red de organizaciones
y personas de la sociedad civil, lanz6 en 2017 la campana “Vocé
tem o direito de saber o que come” (“Tienes el derecho a saberlo que
comes”, en espafiol) en diferentes medios de comunicacion pa-
ra todo Brasil (Alianca pela Alimenta¢io Adequada e Saudavel,
2017, 2018). La campafa tuvo como objetivo concientizar a la
poblacién sobre lanecesidad de contar con informacién claray
confiable en las etiquetas de los alimentos, al iempo que se di-
vulgaba la propuesta de ENF de la sociedad civil: los tridngulos
de advertencia.

Desde entonces se han llevado a cabo otras campadas de
medios y acciones en las calles, conocidas como “Tienda del Et-
quetado” (“Tenda da Rotulagem”, en portugués). Estas se han desa-
rrollado en mas de 25 ocasiones en cuatro regiones brasilefas,
incluyendo Brasilia (DF), diferentes ciudades de los Estados de
Sio Paulo, Rio de Janeiro y Rio Grande do Sul, y en las capitales
Sio Luis (MA), Belo Horizonte (MG) y Curitiba (PR). Las tiendas
ocurrieron en los mas diversos espacios, como plazas publicas,
ferias organicas, universidades, congresos y conferencias aca-
démicas, asi como en el edificio anexo a la Presidencia de la Re-
publica. La actividad se basaba en mostrar productos reales sin
y con etiquetas de advertencia en forma de tridangulos, para que
las personas pudieran percibir la gran diferencia que tiene el
ENE enla percepcion de cada producto.

Otros apoyos politicos de actores de la sociedad de gran
reconocimiento y legitimidad vinieron a lo largo del proceso.
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Por ejemplo, una infinidad de manifestaciones oficiales en apo-
yo al modelo fueron enviadas por cdmaras municipales, con-
sejos, asociaciones y entidades de defensa del consumidor, co-
mo la Asociacién Nacional Piblica del Ministerio Publico del
Consumidor (Associagio Nacional do Ministério Publica do
Consumidor), el Instituto Brasileiro de Politica y Defensa del
Consumidor (Instituto Brasileiro de Politica e Direito do Con-
sumidor), la Comision de Defensa del Consumidor del Consejo
Federal dela Orden de los Abogados de Brasil (Organizagio dos
Advogados do Brasil) y la Asociacion Brasilefia de Procons (As-
sociagio Brasileira de Procons), entre otras. Igualmente, enti-
dades médicas como la Asociacidn Brasilefia para el Estudio de
la Obesidad (Associagdo Brasileira para o Estudo da Obesidade
e da Sindrome Metabolica), la Sociedad Brasilefia de Hiperten-
sién (Associagio Brasileira de Hipertensao) y la Sociedad Brasi-
lefia de Endocrinologia y Metabologia (Sociedade Brasileira de
Endocrinologia e Metabologia) también hablaron a favor del
modelo de advertencias y, junto a representantes de la direc-
cién de Anvisa, se posicionaron sobre el tema. Ademas, orga-
nismos internacionales como Unicef Brasil apoyaron y disemi-
naron la campafa promovida por la Alianza, y se posicionaron
oficialmente enlas cPy en reuniones con Anvisa.

También es importante mencionar el seguimiento que
hizo la sociedad civil en el ambito del Congreso Nacional. Pa-
ralelamente ala discusién de la norma en Anvisa, hubo una in-
cidencia de la industria de alimentos en la legislatura, con pro-
puestas de proyectos de ley en apoyo al semaforo nutricional.
Idec y la Alianza participaron activamente con estrategias de
impacto técnico y politico y con campafas de comunicacidén
con diputadosy senadores, atrayendo a defensores y limitando
su tramitacién. Por otro lado, Idec también apoyd proyectos de
ley que responden alas demandas de la sociedad civil.

Con la demora de Anvisa para publicar los resultados de
las contribuciones de la TPs y avanzar con el proceso regulato-
rio,la Alianzalanzo, a fines de 2018, otra campafia de comunica-
cién para todo el pais. Esta se bas6 en declaraciones de doctores
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(Alianga pela Alimenta¢io Adequada e Saudavel, 2019a), padres
y madres, pacientes con ENT (Alianca pela Alimentagio Ade-
quada e Saudavel, 2019b) y jovenes sobre la necesidad de tener
etiquetas de alimentos adecuadas. Con esto se buscaba presio-
nar a Anvisa a realizar la cp final sobre la norma de etiquetado
nutricional.

Enelafo siguiente, 2019, durante el periodo de la cp, la so-
ciedad civil, una vez mas, se movilizé por medio de la Alianza
y las organizaciones miembro para divulgar y estimular la par-
ticipacion de la poblacién en la cp. Ademas de la campaifa de
comunicacién “Quando abrir a boca, ndo fecha os olhos” (“Cuando
abra la boca, no cierre los ojos”, en espafol) (Alianga pela Ali-
menta¢io Adequada e Saudavel, 2019¢) para la divulgacién del
ENF de advertencias de triangulos, se hizo un video con el paso
a paso para hacer la contribucién en defensa de los triangulos,
considerando las dificultades de participacién de la poblacién
en general (Alianga pela Alimentagio Adequada e Saudavel,
2019d). Igualmente, las “Tiendas del Etiquetado” volvieron a
realizarse en todo Brasil a través de los miembros de la Alian-
za, con el objetivo de presentar el modelo de tridngulos y es-
timular la participacién en la cp. Ademis, ocurrieron muchos
eventos y discursos en las universidades publicas para debatir el
tema en todo el pais.

El uso de herramientas legales de transparencia y partici-
pacién social fue de gran importancia para garantizar que la
voz de la sociedad civil fuera escuchada. La Ley 9784/1999, que
regula el proceso administrativo en el ambito de la Administra-
cién Publica Federal, establece que es un derecho del ciudada-
no presentar alegatos y documentos a la Administracién Publi-
ca antes de la toma de decision y que, por su lado, es deber de
la Administracién tomar en cuenta la informacion presentada.
Con base en esa ley, en la etapa final del proceso, Idec elaboré
un documento con alegatos finales sobre el proceso de etique-
tado que brindaba argumentos técnicos y legales, el cual fue en-
tregado, en reuniones individuales, a cada uno de los directores
de Anvisa.

428

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:

reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

En lo que respecta al trabajo legal, fue creado un mapa de

posibles escenarios para el final del proceso regulatorio. A prin-
cipios de 2020, Idec realizé un mapeo de diez escenarios. Para

llevar a cabo esta tarea, completamos los siguientes pasos, res-
pondiendo algunas preguntas clave:

1.

Lista de escenarios: considerando las fuerzas en juego,
¢qué puede suceder para impulsar o dificultar el progreso
del proceso? :Qué posibles escenarios estan previstos enla
ley o en los reglamentos internos de la agencia? Por ejem-
plo, ¢las normas internas permiten suspender el proceso?

Estudio y descripcion de los escenarios identificados: ¢cua-
les son los posibles escenarios dentro de los principales es-
cenarios enumerados? Por ejemplo, en el paso 1 identifica-
mos la posibilidad de que la industria alimentaria presente
una demanda, ¢cudntos subescenarios existen dentro de
este escenario identificado? (¢qué tipos de acciones se pue-
den presentar?, ¢qué argumentos?). ¢Estos subescenarios
implicanlanecesidad de diferentes estrategias?

Principales fundamentos juridicos: ¢qué argumentos juri-
dicos podrian movilizarse para hacer frente a los escena-
rios identificados? ¢Hay jurisprudencia adl?

Principales instrumentos legales: ¢qué instrumentos le-
gales son los mis apropiados para enfrentar el escenario?
¢Unanotificacién extrajudicial? ;:Una demanda judicial?

Estudio del momento: ¢cudndo se debe movilizar el ins-
trumento legal? ;Hay un momento mas ventajoso o estra-
tégico?

Estudio de otras posibilidades: ¢cexisten escenarios paralos
cuales se necesitan mas acciones (comunicacién o advoca-
cy)? ¢Son acciones exclusivas o complementarias?

En este analisis hubo dos grandes conjuntos de escenarios.

En el primero, el proceso se desarrollaria sin obsticulos o sufri-
ria una interferencia de laindustria de manera no declarada. En

el segundo, la industria haria una interferencia explicita en el
proceso (viajudicial).
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Dentro del primer grupo fueron previstas diferentes po-
sibilidades como: el cumplimiento del calendario regulatorio
con la conclusién del proceso; la aprobacién de una norma sa-
tisfactoria; la aprobacion de una norma insatisfactoria; la con-
tinuacién del proceso, pero con solicitud de ajustes a la norma
por parte de los directores; y la interrupcion del proceso por
parte de los directores. En este ultimo escenario se incluyeron
todas las posibilidades derivadas de las principales justificacio-
nes posibles para la interrupcidn, como la ausencia de cuérum
para la votacidn, la solicitud de toma de vista por parte de los
directores y la solicitud de suspensién del proceso para armo-
nizar la norma en el ambito del Mercosur. Este grupo de es-
cenarios considerd la capacidad de lobby de la industria sobre
Anvisa, al igual que también las posibilidades predichas en las
propias normas de la agencia para detener el proceso.

Para el segundo grupo, se mapearon los escenarios en los
que el proceso se judicializaria. En este andlisis habia dos po-
sibilidades: o la industria presentaria una demanda durante la
continuacion del proceso administrativo, con el objetivo de
suspenderlo, o lo haria después de la aprobacién de la norma,
paraanularla. Para construir estos escenarios, se realiz6 una ex-
tensa investigacion jurisprudencial para verificar cudles son las
principales bases legales que pueden ser utilizadas para suspen-
der un proceso regulatorio o anular una norma regulatoria. Pa-
ra todos los escenarios se plantearon los posibles instrumentos
judiciales y administrativos, asi como las posibles bases legales,
que podrian ser utilizados porla sociedad civil.

Finalmente, considerando todos los obsticulos para fi-
nalizar el proceso de acuerdo con el calendario regulatorio de
Anvisa, Idec presentd una accidn judicial para salvaguardar el
proceso de etiquetado nutricional, asegurando que la agencia
decidiera sobre la nueva norma. En pocos dias, incluso antes de
cualquier decision judicial, Anvisa realiz6 los tramites adminis-
trativos necesarios para que existiera cuérum de votacidény pa-
ra incluir el tema en la agenda. En un escenario de pandemia
por el covip-19, con la industria moviéndose para paralizar to-
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dos los procesos regulatorios bajo la justificacidon del estado de
calamidad publica, en octubre de 2020 se publico la nueva nor-
made etiquetado nutricional de alimentos envasados.

LECCIONES APRENDIDAS Y RECOMENDACIONES

Este proceso trajo grandes aprendizajes parala sociedad ci-
vil que actta por la promocién de una alimentacién adecuada
y saludable en Brasil. Entre ellos, resaltamos la importancia de
que las organizaciones trabajen simultdneamente con distintas
estrategias. Ademas, a partir de nuestra experiencia, destaca-
mos algunaslecciones clave:
¢ La necesidad de reunir todas las fuerzas de representa-
cién en el area de salud y conseguir el apoyo de varios
organos de fiscalizacidon y de actores de diferentes espec-
tros politicos.

¢ Laexperiencia de monitoreo a otros procesos regulato-
rios conducidos por Anvisa.

¢ Laconstruccidny actualizacién constante de los escena-
rios politicos, considerando todas las posibles decisio-
nes técnicasy politicas que podrian ocurrir.

¢+ El desarrollo de investigaciones cientificas de alta cali-
dad y relevancia dentro de los tiempos politicos necesa-
rios.

Una leccién aprendida que tuvo mucho peso en el proce-
so regulatorio fue la necesidad del trabajo conjunto entre la sociedad
civil y la academia, y el consecuente fortalecimiento de las evidencias
cientificas, como un pilar esencial de argumentacion. El posicio-
namiento de Idec y de la Alianza se mantuvo desde el inicio del
proceso porque estaba basado en las evidencias mas robustas de
que el modelo de advertencias propuesto —el formato de tridn-
gulos con el perfil de nutrientes de la orPs— es la combinacién
mas beneficiosa para ayudar los consumidores a hacer eleccio-
nes alimentarias mis saludables.
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Hay que destacar aqui un punto clave. Anvisa definié su
objetivo general de intervencién regulatoria de la siguiente
manera: “facilitar la comprension de la informacién nutricio-
nal presente en las etiquetas de los alimentos y, por lo tanto,
ayudar a los consumidores a hacer elecciones alimentarias mas
conscientes” (Anvisa, 2020). Al hacer énfasis en las elecciones
“conscientes”, Anvisa se abstuvo de considerar la necesidad de
hacer elecciones alimentarias mas saludables como objetivo re-
gulatorio, lo que facilité la posibilidad de optar por un modelo
mis distante de las recomendaciones de la oms.

La definicion del objetivo regulatorio debe ser también blanco
de gran atencién para la construccién de normas de etiqueta-
do nutricional robustas en otros paises. A pesar de las diversas
contribuciones de la sociedad civil y académica que sefialaron
la necesidad de que el objetivo regulatorio fuera garantizar
informacidn en las etiquetas para la proteccion de la salud de
los consumidores, Anvisa no asumio este compromiso (y obli-
gacion legal institucional) en el objetivo principal de la regula-
cién. Esalaguna sirvio para que no se adoptaran los modelos de
ENE que contaban con evidencia de disminuir el consumo de
productos alimenticios potencialmente nocivos a la salud ni el
modelo de perfil de nutrientes de ors (2016), desarrollado para
guiar medidas regulatorias de proteccion de dietas saludables
de acuerdo con las recomendaciones de ingesta de nutrientes
de la oMs (2003).

En relacion con la participacion de diferentes actores en el
proceso, se pudo observar que el drea técnica de Anvisa, en vez
de posicionarse por la defensa de la salud publica y considerar
la mejor evidencia disponible para la toma de decision sobre el
tema, se posicion6 como “mediadora” de una supuesta polariza-
cidén entre lasociedad civil y los intereses de la industria. Tal pos-
tura fortalecié la legitimidad de los actores que representaron
a la industria como parte necesaria y les dio apertura para par-
ticipar en todas las etapas del proceso. A su vez, esto les permi-
ti6 actuar cbmodamente para incidir y posicionarse, con infor-
macioén actualizada sobre cada paso del proceso, incluso en los
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momentos mas criticos de la toma de decisién. Una postura con
mayor preocupacion sobre los conflictos de interés que tienen aquellos
actores que representan intereses comerciales divergentes al del
objetivo regulatorio de etiquetado nutricional podria haber re-
ducido el nivel de interferencia. Ademas, le habria permitido a
Anvisa tomar decisiones mas alineadas con los objetivos de salud
publicay sus propios objetivos como agencia regulatoria.

Ademis de la postura de mediacién de Anvisa, destaca
también una gran asimetria en la cantidad de encuentros y re-
uniones realizadas con los representantes del sector privado.
En 2019, por ejemplo, cerca del 90 % de los compromisos regis-
trados en las agendas de los dirigentes de la agencia fueron con
empresas (“Anvisa: cerca de 90% das reunides”, 2020). Obvia-
mente, esos actores son los que tienen mas estructura y finan-
ciamiento para mantener este tipo de contacto con agencias re-
guladoras. Mientras tanto, no hay ningun estimulo o facilitacién
para aumentar la escucha de la sociedad civil, especialmente en re-
uniones directas con los directores de la Agencia. La participa-
cién social no puede ser resumida al momento de la cp, cuando
el proceso regulatorio ya estd en una fase muy avanzaday con-
solidada para que pueda existir de facto una escucha antes de la
decisién politica final.

Uno de los logros de la sociedad civil, a pesar de no tener
tanta influencia directa con los directores, fue tener la posibi-
lidad de hacer un monitoreo al proceso regulatorio por el sis-
tema electrénico de Anvisa. A partir de 2019, cuando el proce-
so podria dar pasos decisivos, Idec comenzd a monitorear de
cerca todos los movimientos del proceso de etiquetado nutri-
cional. Por su rol directo en el proceso, y también por su califi-
cacion legal como asociacion representativa de consumidores,
Idec hizo uso de los derechos de reconocimiento de la trami-
tacién de los casos y de obtencidn de copia de los documentos
del proceso, garantizados por la Ley 9789/1999. Este trabajo fue
muy importante porque a través de él, la sociedad civil obtuvo
informacion sobre el estado actual del proceso, las decisiones
de laagenciay también sobre la interferencia de la industria en
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el caso. Mas atin, a través del monitoreo y conocimiento de los flujos
legales de la administracion piblica también fue posible predecir
los préximos movimientos del proceso, para que la sociedad ci-
vil tuviera la oportunidad de preparar estrategias de incidencia
politicay comunicacién cuando fuera necesario.

Ademis, a lo largo de la fase final, y también en momen-
tos de vulnerabilidad en el proceso (por ejemplo, durante el
periodo de cp), se realizd un monitoreo activo a la presentacién de
acciones legales por parte de la industria alimentaria. El objetivo de
este trabajo fue permitir que la sociedad civil identificara con
anticipacion cualquier intento de paralizar o invalidar el pro-
ceso regulatorio a través del Poder Judicial. El mapeo de todos
los escenarios posibles fue fundamental para que Idec pudiera
tomar decisiones de manera mis segura y agil en la etapa final
del proceso, especialmente en el contexto de falta de cuérum
de Anvisa, cuando fue tomada la decisién de presentar una de-
manda para garantizar la conclusién del caso.

APLICACION DE LANORMA 'Y
CUMPLIMIENTO DEL MARCO LEGAL

El contexto legal del Estado brasilefio y ciertas disposicio-
nes afirman que este tiene la obligacién de poner en marcha
medidas normativas o legislativas para garantizar la mejor in-
formacidn paralos consumidores, prestando especial atencion
alos nifios, con el fin de proteger la salud de la poblacién. Con-
siderando esto, y delante de la experiencia brasilefia de regula-
cién del etiquetado nutricional de alimentos aqui descrita, sur-
ge la pregunta: ¢Es posible decir que Brasil estd cumpliendo su
obligacién constitucional e internacional de proteger la salud
de su poblaciéon mediante las normas de etiquetado nutricional
publicadas por Anvisa?

Analizando el proceso regulatorio, se puede afirmar que
hubo concesiones en la toma de decision en favor de los argu-
mentos e intereses de la industria de alimentos, tales como: la
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eleccién del modelo de disefio de lupa (sin base cientifica con
evaluacion de su efectividad); la aceptacidon del argumento de
que otros modelos de ENF de advertencia (tridngulos u octégo-
nos) generarian “miedo” en la poblacién; la disminucién de la
talla proporcional de las etiquetas informativas; y la aprobacién
de un perfil de nutrientes bastante lejano de las recomendacio-
nes de ops, lo que comprometera el alcance del ENF a productos
potencialmente nocivos ala salud. También se destacan el largo
tiempo para la toma de decisién (mas de seis afios de proceso
regulatorio) y el largo plazo para la entrada en vigor e imple-
mentacion de lanorma. Estos puntos permiten afirmar que Bra-
sil atin tendra que hacer esfuerzos para evaluar adecuadamente
la norma aprobada y mejorar sus aspectos técnicos, de manera
que esta se corresponda con lo que indica la mejor evidencia
cientifica parala proteccidon de lasalud de los consumidores.
Como fue mencionado anteriormente, pasaron mas de
seis afios hasta que este proceso regulatorio alcanzé una deci-
sidn politica final por parte de Anvisa. A lo largo de este tiem-
po, el contexto politico brasilefio pasé por muchos momentos
criticos de inestabilidad, que resultaron en diversos cambios
de directores de Anvisa, ministros de la salud y el paso de tres
presidentes de la Republica. Ademas de estos cambios de poder,
que dificultaron y retrasaron el avance del proceso conducido
por el drea técnica, el Gobierno liderado por el presidente Bol-
sonaro ha adoptado una postura extremadamente liberal y de
proteccidn a los intereses comerciales, por encima de los inte-
reses de salud publica, incluso para enfrentar la pandemia por
el covip-19. Ademas, al momento de los hechos, la administra-
cién federal adoptd medidas que resultaron en reveses para los
derechos sociales. Entre ellas, implementacién de grandes re-
cortes presupuestarios; disolucién de programas y 6rganos cla-
ves para las politicas publicas sobre alimentacidén y nutricién; y
persecucion de la sociedad civil organizada y los representan-
tes de pueblos y comunidades tradicionales (F1AN Brasil, 2019).
Considerando este contexto, el resultado final del proceso
regulatorio hasta el momento, que es mis proximo al modelo
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de ENF de advertencias que a la propuesta inicial de la Red Ed-
quetado, representa un avance importante y un reconocimien-
to al trabajo de la sociedad civil a lo largo de este periodo, que
fue capaz de presionar y demandar que la evidencia cientificay
los intereses de salud publica fueran prioritarios. De hecho, la
decisién de Anvisa sobre el ENE representa una de las pocas (o
tal vez la tinica) pérdida politica que han tenido las corporacio-
nes del drea de alimentos y bebidas en el Gobierno brasilefio an-
terior, pues no han logrado impedir la norma, pero si mitigar
sus efectos.

Es importante mencionar que, de todas formas, Brasil to-
davia no ha cumplido su obligacién de defender el mejor inte-
rés del nifio mediante una regulacién mas amplia de las prac-
ticas de publicidad de productos alimenticios no saludables,
ultraprocesados o “altos en” nutrientes criticos. La norma bra-
silefia no sigue la tendencia de la regién (observada en Chile,
Peru, México y Argentina) de vincular la regulacién del ENF a
otras restricciones ala publicidad dirigida a nifios y presente en
entornos escolares. Esto es una falta muy grave, pues un aspec-
to central para proteger a los nifios de las pricticas del mercado
eslimitar su exposicidén ala publicidad.

El Comité de los Derechos del Nifio recomienda regular la
publicidad, la venta y la promocidn de sustancias nocivas para
lasalud de los nifios enloslugares donde se retinen, asi como en
los medios de comunicacion y en las publicaciones a las que tie-
ne acceso el publico infantil®. En este sentido, los Estados deben
actuar para que las técnicas de mercado y la publicidad no afec-
ten negativamente los derechos del nifio, adoptando normas
adecuadas para que las empresas, por ejemplo, implementen el
etiquetado de los productos de manera clara y precisa e infor-
men a padres e hijos para que puedan tomar decisiones infor-
madas como consumidores (Comité de los Derechos del Nifio,

2. El Comité reconoce que, debido a su vulnerabilidad, es mas proba-
ble que los nifios consideren que los mensajes publicitarios sean veraces e
imparciales, y, por lo tanto, consuman y utilicen productos nocivos.
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20134, 2013b). Més aun, el Estado tiene la obligacion de asegurar
que la publicidad, los envases y el etiquetado de los alimentos, u
otras técnicas de publicidad, no impacten adversamente los de-
rechos de la nifiez y la adolescencia. Esto puede hacerlo a través
de legislacion o normas de etiquetado de alimentos y otros me-
canismos de informacién dirigidos tanto a los padres como a
los nifios, para que estos puedan tomar decisiones informadas.

Esta obligacién se hace mis fuerte delante de la mercado-
técnica de alimentos con alto contenido en grasas, aztcar y/o
sal, al igual que frente a productos muy energéticos, como
bebidas de alto contenido en cafeina u otras sustancias de po-
sibles efectos nocivos, como los edulcorantes (Comité de los
Derechos del Nifio, 2013a). Este hecho fue reafirmado por los
relatores especiales de las Naciones Unidas sobre el derecho ala
salud (Grover, 2014). Anand Grover, por ejemplo, dice que lain-
dustria alimentaria debe abstenerse de publicitar productos no
saludables alos nifios o de promover mensajes engaflosos sobre
las propiedades de sus productos para la salud, de acuerdo con
las leyes y regulaciones nacionales. Agrega el relator que el des-
conocimiento de tales regulaciones puede representar una vio-
lacién no solo delaley ensi, sino también del derecho ala salud
(Grover, 2014).

CONCLUSIONES

Con todo eso, se puede afirmar que Brasil si avanzé en
la proteccion de la salud con el reconocimiento politico de la
agendaylaaprobacién de unanorma de ENF “alto en”. De todas
formas, las limitaciones descritas en este articulo demuestran
que, a pesar de los avances logrados, atin existen desafios rela-
cionados con el pleno cumplimiento de los intereses de salud
publica para garantizar el derecho del nifio y de todas las perso-
nas al disfrute del mas alto nivel posible de salud.

Finalmente, cabe sefialar que agregar advertencias en los
alimentos y bebidas no saludables e informar claramente so-
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bre los riesgos de consumo de nutrientes criticos no tiene que
ver con intervenir en las libertades individuales de eleccién. Al
contrario, se trata de garantizar tal libertad, porque solamente
somos capaces de elegir de manera consciente cuando estamos
bien informados. El pais nunca estuvo tan cerca de esta con-
quista, pero sera necesario que la sociedad civil y la academia
sin conflictos de interés sigan luchando para que todala pobla-
cién tenga garantizado el derecho a saberlo que come.
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Capitulo13

La sociedad civil y su accionar en el proceso de
etiquetado frontal de alimentos en Uruguay:
¢la salud por sobre los intereses econdmicos?

LuciaMartinez - Diego Rodriguez
Raquel Sanchez

INTRODUCCION

En el presente articulo se describe el proceso de creaciony
concrecion de la normativa que establecio el etiquetado frontal
de alimentos en Uruguay, poniendo la mirada sobre la sociedad
civil y las acciones que esta realizé durante todo el proceso, par-
ticularmente bajo el marco del trabajo que emprendio6 la Alianza
ENT Uruguay a través de laintervencién denominada “Etiqueta-
do Uy”. Asi, se describen las acciones desarrolladas por la socie-
dad civil entre agosto de 2020 y abril de 2021 enfocadas en que
se lograra establecer un etiquetado que siguiera las recomenda-
ciones internacionales de salud publica y la evidencia cientifica
libre de conflictos de intereses. Entre otras actividades, el foco
principal era que la sociedad volviera a preguntarse qué produc-
tos nos ofrece la industria alimentaria, qué estamos consumien-
do como sociedad y como ello afecta nuestra salud y bienestar.

En respuesta a la situacién epidemioldgica de las enferme-
dades no transmisibles (ENT) y sus factores de riesgo, ademas
de los compromisos asumidos por el pais respecto de las metas
2013-2020 y la Agenda 2030 (Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble), se elabord, entre otras, la normativa concerniente al eti-
quetado frontal de alimentos. Sobre ella se comenzé a trabajar
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en el afio 2016, en un proceso con altibajos que quedaron refle-
jados en los diferentes cambios que la normativa ha sufrido®.

La intervencidn se puede trazar con base en tres compo-
nentes: investigacioén, comunicacion y advocacy® por parte de la
sociedad civil, a través del liderazgo de la Alianza ENT Uruguay.
El desarrollo de acciones desde cada componente hace parte de
un plan estratégico de intervencién enlasociedad que busca dar
visibilidad ala temdtica, colocar el etiquetado frontal de alimen-
tos como tema en la agenda de la opinién publicay defender el
derecho alasalud a través de normativas que velen por ello, lejos
delainjerenciaylainterferencia delaindustria. Entre las accio-
nes que se desarrollan destacala comunicacion, que estd enfoca-
daenla poblacién y las autoridades gubernamentales. Ademais,
la fiscalizacién por parte de la sociedad civil incluye acciones
de contralor, que permiten la exigencia del cumplimiento de
la normativa. Esto genera evidencia que puede colaborar con
la toma de decisiones de las autoridades de la salud, evitar la in-
terferenciade laindustria alimentariay defender el derecho ala
salud de la poblacién por sobre los intereses econémicos.

Como resultado del proceso, en el afio 2018, se establecid
un primer decreto que definia el etiquetado frontal de alimen-
tos. Este incluia el aspecto grafico y el perfil de nutrientes, pero
no incluiala regulacién de publicidad y marketing de productos
procesados y ultraprocesados3, entre otras posibles politicas
vinculadas a la alimentacién y los entornos alimentarios. Esta

1. El proceso de la normativa inicié como consecuencia de los compro-
misos que el pais decidié afrontar como estrategia para cumplir las metas
2013-2020, la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0DSs).

2. El término advocacy, si bien se traduce del inglés como “abogacia”,
suele implicar acciones relacionadas con la defensa de los derechos, en este
caso de la salud, al igual que la incidencia y acciones que se relacionan con
quienes toman las decisiones en términos de politicas de salud alimentaria,
parael caso.

3. Respecto a los productos ultraprocesados, se sigue la definicién del
sistema Nova de clasificacién de alimentos.
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normativa fue modificada en dos oportunidades por el Gobier-
no que asumio el mandato en el afio 20204, el cual defini6é un
nuevo perfil de nutrientes, desconociendo todo el proceso rea-
lizado, las recomendaciones internacionales de salud publicay
la evidencia cientifica disponible a ese momento.

Con el cambio de proceder de las autoridades nacionales
y de la salud en forma inconsulta, y la modificacién sucesiva de
los decretos ya vigentes, la intervencién de la sociedad civil fue
necesaria para visibilizar en la opinién pablica los cambios que
se hicieron a la normativa y conseguir que el tema quedara en
la agenda. Para el desarrollo de la estrategia de intervencidn,
se procedié por medio de la investigacion, realizando una sis-
tematizacién de datos de antecedentes a nivel nacional y en la
region. A partir de alli se esperaba poder elaborar un plan de
accion de comunicacién y de advocacy en forma integrada, an-
clado en las situaciones cotidianas y la evolucién del proceso de
implementacién del etiquetado frontal de alimentos.

ANTECEDENTES

En la actualidad, los estilos de vida y las practicas sistema-
ticas y cotidianas de las personas que estan vinculadas a facto-
res de riesgo comportamentales —como el consumo de tabaco,
el consumo nocivo de alcohol, el bajo nivel de actividad fisica
y la alimentacién no saludable— se asocian a la prevalencia de
enfermedades no transmisibles (ENT) (hipertension, diabetes
tipo 2, enfermedades cardiovasculares y respiratorias crénicas,
entre otras) (Ministerio de Salud Publica [MsP], 2018). El aumen-
to de estas enfermedades estd acompafado de un cambio en los

4. Decreto 246 de 2020 [Presidencia de la Republica]. El cual modifi-
c6 el reglamento bromatoldgico nacional, relativo al rotulado de alimentos.
8 de septiembre de 2020; Decreto 34 de 2021 [Presidencia de la Republical.
Sustitucién del anexo del Decreto 246/020, relativo al rotulado de alimentos
y creacidn de comision interministerial, integracidon y funciones. 1 de febre-
rode 2021.
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hibitos alimentarios y el estilo de vida, por lo que el sobrepeso
y la obesidad son uno de los principales factores de riesgo para
que se desarrollen.

Hay que considerar, ademads, que a lo largo de los afios se
ha demostrado la importancia que tienen las experiencias en
los primeros afios de vida parala creacién de conductas alimen-
tarias. Dichas experiencias se gestan desde la nifiez, en convi-
vencia con los diversos entornos alimentarios que transitamos;
la familia, las instituciones educativas, los lugares de encuentro
social ylos espacioslaborales generan una diversidad de formas
de vincularse con los alimentos. Asi, vamos adquiriendo con
naturalidad aquellas practicas que se encuentran en nuestro en-
torno y naturalizando conductas que luego impactan en nues-
tro estado de salud en la adultez.

Eneste sentido, es preocupante la situacién actual en cuan-
to ala alimentacidn, el tipo de productos alimenticios disponi-
bles y el aumento en el consumo de ultraprocesados. La preva-
lencia de personas que consumen menos de cinco porciones
diarias de frutas y verduras pas6 de 84,9% a 90,8% entre 2006 y
2013 (MSP, 2018). Las ventas per capita de productos ultraproce-
sados en Uruguay crecieron un 146% entre los aflos 1999 y 2013
(Organizacién Panamericana de la Salud [oPs], 2015). Ademas,
entre 2006 y 2013 aumento la prevalencia de hipertension arte-
rial, la prevalencia de obesidad y sobrepeso, y hubo un aumen-
to de glucosaen sangre.

Las ENT “son en conjunto responsables de casi el 70% de
todas las muertes en todo el mundo” (World Health Organiza-
tion [WHO], 2021). Y en Uruguay corresponden al §4,5% (Msp,
2018). Mas aun, al tener en cuenta la mortalidad por covip-19,
se puede observar que de los casos en los que se cuenta con in-
formacién (529 personas de las fallecidas hasta el 10 de marzo
de 2021), 479 presentaban comorbilidades: 340 casos presenta-
ron cardiopatia (64 %); 148 casos, diabetes (28%); y 68 casos, obe-
sidad (13%). Lo anterior muestra indicios de que las comorbi-
lidades asociadas aumentan el riesgo frente a esta enfermedad
(Msp, 2021).
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Uruguay cuenta desde el afio 2006 con la declaracién del
rotulado nutricional obligatorio de alimentos envasados en au-
sencia del cliente, por resolucién del Grupo Mercado Comun
(Resoluciones GMC n.° 46/03 y 47/032), incorporado al Regla-
mento Bromatolégico Nacional a través del Decreto 117/006.
Sin embargo, este no cumplié conlos objetivos iniciales, ya que
muchos estudios informan que el consumidor no lee la infor-
macién que se declara en el envase, en parte por el tamafo de
laletray en parte por el uso de términos muy técnicos que no
todala poblacién entiende. Esto motivo al Gobierno de ese mo-
mento a pensar medidas que contribuyeran alograr una lectu-
ra ripida que, igualmente, aportara informacién clara sobre la
composicién nutricional de los alimentos industrializados que
se consumen. Con esto se buscaba mejorar la seleccién de pro-
ductos y disminuir el consumo de nutrientes criticos que son
factores de riesgo paralas ENT.

Frente a esta situacion epidemioldgica, resultaba imperio-
so reforzar y crear politicas de salud pubica que abordan esta
problematica. Fue asi que en el aflo 2013 se cre6 la Ley de Pro-
teccion de la Salud de la Poblacion Infantil y Adolescente a tra-
vés de la Promocién de Habitos Alimenticios Saludabless. En
el ano 2016, desde el Ministerio de Salud Publica se convocé la
conformacion de un grupo de trabajo interinstitucional que
comenzo a trabajar para crear una ley que informara al consu-
midor y regulara la exposicién a ofertas alimentarias mas salu-
dables. Este trabajé partié de reconocer que “durante décadas,
los enfoques para abordar la obesidad no han reconocido la in-

s.La Ley 19140 “Proteccién de la Salud de la Poblacién Infantl y Ado-
lescente a través de la Promocién de Habitos Alimenticios Saludables” de
2013 es el marco legal para promover intervenciones en los centros educati-
vos orientadas a mejorar los habitos de los nifios y adolescentes en relacion
con la alimentacién y la actividad fisica. Esta ley le otorga al Ministerio de
Salud Publicala responsabilidad de elaborar unalista de grupos de alimentos
y bebidas nutricionalmente adecuados (Ordenanza 116/014), ademés de pro-
hibir la publicidad de ultraprocesados dentro de las instituciones educativas.
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fluencia del sistema alimentario y el medio ambiente en la con-
figuracién de las preferencias alimentarias, socavando la capa-
cidad de los nifios y los padres de tomar decisiones informadas”
(Arrua, Curutchet, et al., 2017, p. 139).

Cabe resaltar que este grupo de trabajo considerd necesa-
rio generar evidencia cientifica que sustentara la toma de deci-
siones en la elaboracién de politicas de salud. Asi, se busco que
la normativa tuviera como base el andlisis de informacién gene-
rada en nuestro pais y que se contextualizaran los hallazgos con
los datos de otras partes del mundo, con el objetivo de “modifi-
car el entorno alimentario para superar las barreras hacia una
alimentacién saludable y promover el consumo de productos
saludables” (Arraa, Curutchet, et al., 2017, p. 139).

En la tabla 1 que figura a continuacién se presenta un es-
quema de una parte de las investigaciones realizadas en Uru-
guay, las cuales permitieron ajustar el disefio del sistema de
advertencias en alimentos al contexto del pais con base en la
evidencia cientifica internacional. Ademas, dichas investigacio-
nes fueron insumos que se consideraron en las discusiones so-
bre el etiquetado frontal de alimentos.

Junto con las investigaciones realizadas, y en relacién con
las acciones implementadas en el camino de la regulacién y re-
glamentacion en torno a politicas de salud, en especial sobre
tema de alimentacion, en 2016, el Ministerio de Salud —con el
apoyo técnico de la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Alimentacién y la Agricultura (FA0O) y un nutrido grupo de
instituciones gubernamentales, académicos y organizaciones
dela sociedad civil— publicé la Guia alimentaria para la poblacién
uruguaya (MsP, 2016). Esta se centr6 en la toma de decisiones del
consumidor, al brindar informacién que lleva a la reflexién y
busca que la poblacién construya una visién critica sobre la ali-
mentacion.

Del mismo modo, las investigaciones que dieron base
cientifica a las decisiones tomadas en relacién con el rotulado
frontal de alimentos analizaron aspectos como imagen grafica
(color y forma) y texto de la advertencia, asi como el impacto
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del mensaje en la toma de decisiones del consumidor. De los re-
sultados obtenidos, se concluy6 que se debia implementar un
sistema de advertencia con diseflo octogonal, con fondo negro,
y con bordes y letras blancas. Ademas, este debia incluir la pala-
bra “exceso” cuando los productos procesados y ultraprocesa-
dos envasados en ausencia del consumidor presentaran exceso
de azucares, grasas totales, grasas saturadas y sodio agregados
durante el proceso de elaboracidn, de acuerdo al perfil de nu-
trientes recomendado por la Organizaciéon Panamericana de la
Salud (ops). El disefio grifico elegido reporté mejores resulta-
dos en cuanto a toma de decisiones mds saludables al momento
de elegirlos productos alimenticios por parte de la poblacién.

Igualmente, el grupo de trabajo sugirié la redaccion de un
decreto en una primera etapa, paraacortar los tiempos de aproba-
cién que llevaria unaley. De esta forma, en 2018, el Poder Ejecuti-
vo aprobo un primer decreto (272/018) que establecia un etique-
tado frontal de advertencia, con el aspecto grafico mencionado
anteriormente. Este tenia, sin embargo, un perfil de nutrientes
resultado de la flexibilizacién de lo recomendado porla ops.

En el proceso de elaboracion de este decreto participaron
los ministerios de Salud Publica (msP); Industria, Energia y Mi-
neria (MIEM); Ganaderia, Agriculturay Pesca (MGAP); Economia
y Finanzas (MEE); Educacidon y Cultura (MEC); y Desarrollo So-
cial (MIDES). Ademas, fueron participes el Instituto Nacional de
Alimentacién, la Intendencia de Montevideo (en representa-
cién del Congreso de Intendentes), la Comision Honoraria pa-
ra la Salud Cardiovascular y el sector académico, representado
por el grupo interdisciplinario “Alimentacién y Bienestar” de la
Universidad de laRepublica. Finalmente, también participaron
organizaciones internacionales como la ors, Unicefyla rao.

Una vez se contd con una primera versién del decreto, se
realizaron las consultas internacionales correspondientes (con
la Organizacion Mundial del Comercio) y también se lo puso
a consideracion publica de la poblacién y las organizaciones
nacionales e internacionales interesadas en manifestar su opi-
nion o propuestas de cambio, quienes tenian para hacerlo un
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periodo de 60 dias (MsP, 2017). Durante la consulta publica del
proyecto de decreto, realizada entre junio y agosto del 2017, se
recibieron un total de 140 respuestas. Estas provenian de ciu-
dadanos, instituciones nacionales e internacionales, academia,
asociaciones académicas y gremiales, organizaciones de consu-
midores y laindustria de alimentos (Msp, 2017). Todos los apor-
tes recibidos fueron debidamente analizados, como quedd re-
flejado en el documento que consolida todas las respuestas a la
consulta publica (MsP, 2019).

Posterior a la firma del Decreto 272/018 sobre rotulado
frontal de alimentos y al envio del proyecto de ley al Parla-
mento el 29 de agosto del 2018, se notificé a la Organizaciéon
Mundial del Comercio (oMc) el 15 de noviembre del 2018. Alli
se abrié un periodo de comentarios hasta el 15 de febrero del
2019, que posteriormente se amplié hasta el 30 de marzo del
2019 a solicitud de los Estados miembros. Durante esta segun-
da instancia de consulta, se recibieron 34 comentarios, prove-
nientes de instituciones nacionales e internacionales publicasy
privadas, de laindustria de alimentos y de la Comisién Europea
(MsP, 2017). Se recibieron comentarios favorables sobre el pro-
yecto por parte de ciudadanos, asociaciones académicas y orga-
nizaciones nacionales e internacionales, quienes destacaron la
utilidad de la medida para el control y la prevencién de la obesi-
dad y las ENT. También se recibieron observaciones y sugeren-
cias de modificaciones por parte de asociaciones gremialesy de
laindustria de alimentos.

A pesar de que el primer decreto (272/018) surgi6 de un tra-
bajo intersectorial, estaba respaldado en evidencia cientifica y,
ademas, fue puesto a consulta publica, el Gobierno que asumié
el mandato el mismo dia que comenzaba a regir su obligatorie-
dad (1 de marzo de 2020) lo suspendid y puso en revision esta
normativa. Esta revision resultd en el cambio de la férmula de
calculo y la modificacion del perfil de nutrientes, dos veces en
menos de un afio.

El primer cambio se hizo publico a través del Decreto
246/020 en setiembre de 2020. Este llevé a que el perfil de nu-

458

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

trientes definitivamente se alejara de todas las recomendacio-
nes planteadas por oprs, ademas de darle una nueva prérro-
ga a la industria para su implementacién hasta el 1 de febrero
de 2021. Pero meses mas tarde, el 26 de enero de 2021, se dejé
sin efecto este decreto y se publicé un tercer y nuevo decreto
(034/021) (segundo cambio) que implicé mayor flexibilizacién
en el perfil de nutrientes. Este surgié a partir de una propuesta
del Ministerio de Industria, Energia y Mineria, y estd vigente al

dia de hoy.

LOS SUCESIVOS CAMBIOS DEL ETIQUETADO

Dado que el etiquetado frontal de alimentos quedé defini-
do por un decreto del Poder Ejecutivo y no por una ley, la nor-
mativa es ficilmente modificable por el Gobierno. En la pri-
mera normativa (2018), y a solicitud de la industria, se les habia
otorgado alas empresas 18 meses de plazo para poder adaptarse
ala nueva norma, argumentando, entre otras cosas, la posibili-
dad de reformular sus productos antes de que el cumplimiento
fuera obligatorio. Por tanto, la entrada en vigencia de la nor-
mativay su cumplimiento quedé definida para el 1 de marzo de
2020, fecha en la que cambiaron el Gobierno y nuevo presiden-
te. En los dias previos, la industria alimentaria realiz6 acciones
de lobby para que se modificara la normativa, incluyendo entre
sus argumentos que era mejor utilizar otro tipo de etiquetado
como el “semaforo”, ademas, mencionaban que esta medida
tendria efectos econémicos como el aumento de precios y la
posible pérdida de fuente laboral. Esto fue expresado publica-
mente en television y periodicos.

Del 1 al 10 de marzo de 2020 estuvo vigente el primer de-
creto y, por ende, las empresas debian etiquetar sus productos
en caso de que correspondiera. Sin embargo, se pudo observar
en los puntos de venta que esto no fue asi; solo cumplieron al-
gunas de las empresas. La corta duracién de la vigencia se debid
a que el nuevo Gobierno propuso revisar la normativa, paralo
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cual emiti6 el Decreto 91/020¢, que suspendid la obligatoriedad
durante 120 dias para la revisién por parte de una comisién in-
terministerial, en la cual no participarian nila sociedad civil, ni
sociedades cientificas, ni la academia. En los hechos, esta situa-
cién oficié como una proérroga para el cumplimiento del et-
quetado frontal.

Durante los diez dias en los que el etiquetado fue obliga-
torio, la Universidad de la Republica, en conjunto con Unicef,
evalud su impacto en la toma de decisiones de las personas al
momento de comprar los productos alimenticios. Se constatd
que al enfrentarse al etiquetado frontal de advertencia en los
paquetes de los productos, la mayoria de las personas elegian
productos con menor cantidad de octdégonos que indicaran
“exceso en” o productos sin ellos, que eran, por ende, mas salu-
dables (Ares, Antunez et al., 2020). A pesar de la evidencia cien-
tifica generada, la cual respaldaba la efectividad del sistema de
advertencia elegido y aplicado, cuando culminé el proceso de
revisién de la normativa, en setiembre de 2020, se realizaron
cambios al perfil de nutrientes (incluida la forma de calculo)
a través de la publicacién de un nuevo decreto (246/020). Esta
nueva norma se alejaba ain mas de las recomendaciones de ops
y genero6 una nueva prorroga ala obligatoriedad, que ahora en-
traria en vigenciaa partir del 1 de febrero de 2021.

Las modificaciones para debilitar el perfil de nutrientes
no terminaron con el Decreto 246/020. A tres dias de que co-
menzara la obligatoriedad de cumplir con este (1 de febrero de
2021), se anuncié una nueva modificacién que quedo plasmada
en el Decreto 034/021. En la tabla 2 se pueden observar de for-
ma comparativa los perfiles de nutrientes que se establecieron
en los distintos decretos.

Durante el periodo en el que sucedieron las diversas mo-
dificaciones, desde la sociedad civil se intent6 acceder a espa-

6. Prorroga de plazo establecida en el art. 11 del Decreto 272/018, refe-
rente al Rotulado de Alimentos y creacién de una comisién de trabajo mul-
tidisciplinaria.
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cios de intercambio con personas claves en la toma de decisién
sobre politicas de salud, sin que se obtuviera respuesta o apla-
zandose las reuniones acordadas. La no consulta a las diferen-
tes organizaciones profesionales, académicas y a la sociedad
civil sostenida fue una forma de acciéon de las autoridades del
momento. Asi, los continuos cambios realizados a la normati-
va de etiquetado frontal no se realizaron basados en la eviden-
cia cientifica disponible. Ni se realizaron procesos publicos y
abiertos de consulta ni se siguieron las recomendaciones inter-
nacionales de salud publica, y tampoco se consultd a los orga-
nismos internacionales que podrian tener injerencia en el te-
ma. Todo esto evidencia un proceso de poca transparencia.
Esta tildma modificacién fue en contra de la normativa
armonizada del Mercosur (Resolucién 36/19)7 en cuanto a la
defensa de los derechos de los consumidores. La mencionada
resolucidn, en el articulo 1, establece el principio de progresivi-

dady noregresion. Este indica que

los Estados Partes adoptarin medidas apropiadas para
lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos
de los consumidores que se derivan de las normas interna-
cionales y nacionales, sin retroceder en los estandares de tu-
tela alcanzados en los niveles normativos de proteccién ni
en la implementacion de la politica de protecciéon del con-
sumidor, considerando costos y beneficios de las medidas
que se propongan (Resolucién gMc 36, 2019).

Igualmente, en el articulo 8, el principio de prevencion de
riesgos indica que “los proveedores actuaran preventivamente
cuando exista probabilidad razonable de una amenaza deriva-
da de productos o servicios que afecten la salud o la seguridad
de los consumidores” (Resolucién GMcC 36, 2019).

La forma en que se sucedieron dichas modificaciones y las

7. La Resolucion 36/19 establece 14 principios fundamentales para ac-
tualizar los sistemas de proteccién al consumidor de los Estados miembros;
entre ellos, el principio de consumo sustentable y el principio antidiscrimi-
natorio.
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decisiones tomadas por las autoridades del Gobierno muestran

que estas respondieron a una fuerte interferencia de la indus-

tria alimentaria, sumada a las acciones de lobby realizadas por la

Camara Industrial de Alimentos y de la Asociacién de Impor-

tadores y Mayoristas de Almacén (Ares, Bove et al., 2020). Co-

mo ya han mencionado otros autores, “la industria alimentaria
ha sido identificada como vector de enfermedades, a través de
su suministro de productos alimenticios poco saludables, sus
estrategias de marketing y su actividad politica empresarial”

(Mialonetal., 2015, p. 519).

De todas formas, las acciones de incidencia de informa-
cién ala poblacién desarrolladas por la sociedad civil, en espe-
cial por la Alianza ENT Uruguay, junto con los académicos y
profesionales destacados en la tematica, lograron que se man-
tuvieran el aspecto grafico recomendado por ops, la palabra
“exceso en” y la advertencia octogonal con fondo negro, borde
blanco y texto blanco.

Mialon et al. (2015) proponen una serie de categorias sobre
la interferencia de la industria. En la Tabla 3 (pagina siguiente)
se describen algunas de ellas.

Para el caso uruguayo, podemos identificar que las accio-
nes implicaron:

1. Brindar informacién sobre los beneficios de proteger a
la industria nacional por lo que significa para la economia
del pais (puestos de trabajo, ingresos generados, inversiéon
en infraestructura de las empresas), también se dijo que la
medida de etiquetado implicaria un aumento de precios,
perjudicando a los consumidores (Ares, Bove et al., 2020).
Las grandes compaiiias, ademas, continuaron resaltando
sus acciones de responsabilidad social empresarial.

2. Esto también se puede observar en una segunda categoria,
al ofrecer iniciativas de apoyo financiero al Ministerio de
Salud Publica cuando estaba comenzando la pandemia. Asi
lo hizo, por ejemplo, Coca Cola, donando una ambulancia
y ofreciendo otros tipos de apoyo (“Locatarios de Cuchilla
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Tabla 3
Estrategias de la industria alimentaria

Categoria Descripcion

Estratesia de Pricticas a través de las cuales la industria difunde
brindafinfor informacién beneficiosa para sus actividades, con el fin
macidn de influir en las politicas de salud publica y los resulta-
dos de una manera que favorezca alas corporaciones.
Estrategiade Laindustria proporciona fondos, obsequios y otros
incentivos incentivos a politicos, partidos politicos y otros toma-
nancieros ores de decisiones.
fi d ded
Busca ganar el favor de la opinién publicay de otras
Estrateeia de partes interesadas, como los medios de comunicacién
., el publico comunidad de salud. La industria propone
construgccmn y el publ dad de salud. La industria prop
alternativas como las iniciativas voluntarias o la auto-
rregulacion.
. aindustria también demanda a sus opositores y cues-
Estrategia Laindustria también d d posit Y
leoal s tionalas politicas publicas en los tribunales como parte
e unaestrategia legal.
s d trategia legal
Estrategia de - . .
fra meim Se refiere alas pricticas empleadas por la industria para
ciéi Jesesta prevenir y contrarrestar las criticas alos productos o
bilizzZ:ic')n practicas de una empresa

Fuente: adaptado de Mialon etal., 2015, p. 521.

de Guaviyu”, 2020). El otro claro ejemplo esla empresa Mc-
Donald’s, que ofrecié de manera gratuita el “Mentt McGra-
cias”alos funcionarios del drea de la salud en mayo de 2020
(“Un combo McDonald’s gratis”, 2020).

3. Por otra parte, la industria particip6 en reuniones con el
Gobierno para plantearles su visién sobre este tipo de po-
liticas, al iempo que difundia a través de medios de prensa
otras propuestas alternativas al etiquetado frontal de ad-
vertencia como, por ejemplo, el Gpa o el semaforo. Sibien
la normativa definitiva no incluyé regulacion de publici-
dad y marketing, la cdimara de anunciantes menciond que
este tipo de regulaciones no son efectivas y que es mejor
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una autorregulacion. Igualmente, repitieron publicamen-
te que necesitaban mas tiempo para aplicar la normativa;
para adaptar sus productos (reformulindolos) o cambiar
los empaques que ya estaban en el mercado.

4. Unavez concretado el etiquetado, la industria realizé ac-
ciones legales® contra este, iniciando recursos administra-
tivos ante el Poder Ejecutivo.

Todas estas acciones finalmente lograron debilitar el eti-
quetado frontal de alimentos, plasmado en el decreto vigente
al dia de hoy (034/021). Esto provocé que, en los hechos, trans-
curriera un aflo sin su aplicacién, sin fiscalizaciéon y con cum-
plimiento parcial por parte de las empresas. A su vez, esto ha
llevado a que haya una competencia desleal entre ellas, perjudi-
cando aaquellas que cumplieron desde el inicio. En cuanto alos
consumidores, la politica actual llevé a confusiéon y los privo de
informacion nutricional clara y concisa, afectando principal-
mente la informacién nutricional, sobre todo en productos de
consumo infandl.

Por la forma en que sucedieron estos cambios, cuando se
concreto el tladmo decreto, se encendid la alarma de distintos
sectores de la sociedad y de diferentes organizaciones vincula-
das ala salud, principalmente nucleadas en la Alianza ENT Uru-
guay. Estas difundieron a la poblacién su postura contraria a
los cambios y, ademas, se reunieron con las autoridades perti-
nentes para expresarles su preocupaciéon por la forma como se
tomaron las decisiones. En paralelo, desde la Alianza ENT se de-
sarrollaron acciones para evitar una mayor interferencia de la
industriaylograr el mejor etiquetado frontal posible, las cuales
quedan reflejadas en los objetivos y las metodologias del pre-
sente documento.

8. Expedientes en el Ministerio de Salud Publica de Uru-
guay: 12/001/1/4998/2018, 12/001/1/6133/2018, 12/001/1/6135/2018,
12/001/1/1332/2019,12/001/1/5194,/2020, 12/001/3/5733/2020.
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OBJETIVOS

En el marco de la situaciéon epidemioldgica nacional y de
las acciones y los procesos mencionados en los antecedentes,
las acciones realizadas desde la sociedad civil representadaen la
Alianza ENT Uruguay tuvieron los siguientes objetivos:

GENERAL

Realizar acciones parala prevencién y el control de las en-
fermedades no transmisibles y sus factores de riesgo, contribu-
yendo a la implementaciéon de una herramienta que brinde al
consumidor informacion clara, rapida y que favorezcala toma
de decisiones mas saludables al comprar productos alimenti-
cios industrializados.

ESPECIFICOS

1. Asegurar que se logre un etiquetado nutricional frontal de
advertencia en alimentos.

2. Conocer la opinién de la poblacién sobre el etiquetado
frontal de advertencia.

3. Conocer la disposicién de la poblacién a cambiar su con-
ducta de compra de productos alimenticios industrializa-
dos, principalmente los ultraprocesados.

4. Realizar seguimiento al nivel de cumplimiento de laindus-
tria alimentaria respecto ala normativa vigente.

5. 5. Desarrollar e implementar una estrategia de comunica-
cién haciala poblacién y los decisores politicos para visibi-
lizar la importancia del etiquetado frontal de alimentos y
de ser criticos con los productos que consumimos.

6. Evitarlainterferenciade laindustriaenla definicion de las
politicas de salud del Estado.
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METODOLOGIA

Como forma de proceder a nivel metodolédgico, se puede
trazar una ruta con base en la Gestidon Basada en el Resultado

(de aquien adelante GBR), enla medida que estase tratade

una estrategia (o un enfoque) de gestién mediante la
cual todos los actores que contribuyen directa o indirecta-
mente al logro de un conjunto de resultados se aseguran de
que sus procesos, productos y servicios favorecen la conse-
cucién de los resultados finales deseados (productos, efec-
tos y objetivos o impacto de nivel superior). Los actores uti-
lizan a su vez la informacién y las evidencias relativas a los
resultados reales para fundamentar sus decisiones sobre el
disefo, la dotacién de recursos y la implementacion de los
programas y las actividades, asi como para rendir cuentas y
elaborar informes. (Unicef, 2017, p. 6).

¢+ De esta manera, para cumplir los objetivos propuestos,
se elaboré un plan de trabajo que busca desarrollar las
siguientes acciones:

¢+ Desarrollo e implementacion de acciones de incidencia
politica.

¢ Desarrollo y realizacién de una encuesta de opinién ala
poblacién sobre el etiquetado frontal de alimentos y as-
pectos vinculados alos habitos de consumo.

¢ Monitoreo periddico de la implementacién del etique-
tado frontal de alimentos en los puntos de venta.

¢ Canal de consulta para que la ciudadania pueda infor-
marse sobre si los productos que compra estin cum-
pliendo con la normativa vigente, como forma de em-
poderamiento y cuidado de su salud.

¢+ Desarrollo y lanzamiento de una campafia en medios de
comunicacion (televisidn, radio, redes sociales, etc.).

¢ Trabajo en red con otras organizaciones para fortalecer
el rol de la Alianza ENT Uruguay en la sociedad, velando
por el control y la prevencion de las ENT y sus factores
de riesgo.
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¢ Tomando como referencia la metodologia utilizada por
Unicef para cambios de condiciones en la nifiez, que se
observa en la ilustracién 1, la aplicamos para desarrollar
las intervenciones vinculadas al Etiquetado Uy. Particu-
larmente, nos enfocamos en los tomadores de decision
sobre politicas de salud, asi como en los tomadores de
decisiones sobre compras en el hogar, parala induccién
adecisiones mas saludables.

Ilustraciéni1
Gestion Basada en Resultados

TEORIA DEL CAMBIO

BUCLES DE RETROALIMENTACION

(a través de las actividades de monitoreo, evaluacién y

presentacion de informaes, y de vuelta a la planificacién) Empezar aqui e
ir retrocediendo

~~
Insumos Actividades Productos Efectos Impacto
(Recursos) y estrategias (cambios en las Cambios en el Cambios en el
(lo que capacidades de desempefio de desempefio de
hacemos) individuos o individuos o individuos o
instituciones) instituciones instituciones
([COMO? (QUE? (PORQUE?
IMPLEMENTACION RESULTADOS
(lo que hacemos) (el cambio que conseguimos)

Fuente: Unicef, 2017, p. 7.

Las acciones realizadas por la sociedad civil para velar por
la salud de la poblacion, en particular por una alimentacién sa-
ludable, lideradas porla Alianza ENT Uruguay, implicaron prin-
cipalmente: (i) investigacion, enfocada en conocer la opinién
de lasociedad, su disposicién a cambiar conductas de compray
la fiscalizacién del cumplimiento del etiquetado en los puntos
de venta; (ii) advocacy, para evitar la interferencia de la industria
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y buscando que los gobernantes tomaran decisiones basadas
en evidencia cientifica libre de conflictos de interés, ademas de
permitir la participacién de la sociedad civil en los procesos de
toma de decisiones; y (iii) acciones de comunicacién en medios,
paradar soporte y visibilidad alas acciones realizadas.

La consulta de opinion publica sobre el etiquetado, el mo-
nitoreo al cumplimiento del etiquetado en puntos de venta, la
vigilancia comunicativa en medios masivos y redes sociales, la
utilizacién de la produccién de evidencia realizada por la acade-
mia, asi como el asesoramiento con técnicos especializados en
la tematica, han dado pautas de un trabajo metodoldgicamente
compatible con la GBR. En este sentido, a continuacién se propo-
nen algunas etapas como estructura metodologica de la GBR, que
se analizan en forma comparativa con las acciones realizadas.

Tabla 4
Andlisis comparativo fases de la GBR y el proceso de Etiquetado Uy

Proceso Etiquetado Uy
Planifica- Se toman en cuenta antecedentes sobre etiquetado: accio-
cidén estra- nes de los Gobiernos, investigaciones, evidencias cientifi-
tégica cas, posturas regionales y avances en otros paises.

Implemen- | Trabajo enelcampo de intervencién sobre etiquetado
tacion frontal de alimentos. Reunién con actores claves.

Monitoreo | Registro delas noticias y la evidencia que fueron surgiendo.

Evaluacién de las actividades realizadas a través de expresio-
nes publicas de los actores, feedback de la sociedad a través de

Evaluacion D .
los canales de comunicacion y decisiones que se tomaron
sobre la politica publica.
Presen Elaboracién de informes sobre el monitoreo que se realizd,
> ademas de publicacién de articulos en revistas no arbitra-
tacion de . :
. das, con el fin de informar alasociedad sobre el proceso y la
informes

situacion del etiquetado frontal.

470

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

ACCIONES DESDE LA SOCIEDAD CIVIL

Las principales acciones desde la sociedad civil organizada
se centraron en hacer evidente la informacién para que sea ac-
cesible a la poblacidn; solicitar mayor transparencia en la toma
de decisiones para el disefio de las politicas de salud publica; so-
licitar que estas politicas se basen en evidencia cientifica libre
de conflictos de interés; y que se cuente con la participacion de
la sociedad civil en los procesos de elaboracidn, seguimiento y
evaluacién.

ACCIONES DE INCIDENCIA EN
LOS DECISORES POLITICOS

Teniendo en cuenta los principales actores involucrados
en los cambios, se realizaron reuniones con ellos, ademas de
una conferencia de prensa dirigida a toda la ciudadania, para
manifestar la visién de la sociedad civil sobre la situacién. A
continuacioén se detallan las intervenciones realizadas.

Tabla g
Principales acciones de advocacy

Intervencion Participantes

Reunioén con el ministro de

. , . Alianza ENT
Industria, Energiay Mineria

., .. Alianza ENT, Sindicato Médico del
Reunioén con el ministro de .
Uruguay (SMU) y Sociedad Uruguayade
Salud . .
Cardiologia.

Reunién con el Congreso de

Alianza ENT, SMU
Intendentes

Reunion conla presidenta
delaComisiéon de Salud de la

Alianza ENT
Cémara de Representantes

(Parlamento)
smuU, Alianza ENT, Sociedad Uruguaya de
Conferenciade prensa Cardiologiay Asociacién de Trasplanta-
dos del Uruguay.
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Dentro de los argumentos planteados sobre la no confor-
midad con los cambios realizados, la Alianza se centré en expo-
ner:

¢ Que hay una pérdida de informacién debido a la flexi-

bilizacién del perfil de nutrientes, lo que implica un au-
mento de los limites a partir de los cuales se consideraria
“exceso en” azucares, sodio, grasas totales y grasas satu-
radas.

¢ Que las modificaciones afectaban principalmente a pro-
ductos dirigidos a nifios y nifias®.

¢ Que las modificaciones al etiquetado frontal se origi-
naron en el Ministerio de Industria, Energia y Mineria,
cuando se trata de una politica de salud publica.

¢ Que falta informacioén sobre como se realizaria la fisca-
lizacién del cumplimiento de la normativa, sumada ala
no definicion de la institucién responsable de llevarla a
cabo ylaformade sancién frente al incumplimiento.

¢+ Se plantearon los argumentos que demuestran que los
cambios se realizaron sin sustento en evidencia cientifi-
canienrecomendaciones de salud publica.

ENCUESTA A LA POBLACION

Con la finalidad de conocer la opinién de la poblacion so-
bre el etiquetado frontal de alimentos y su disposicién a cam-
biar de conducta al momento de comprar productos alimenti-

9. Es necesario modificar los entornos alimentarios para promover el
consumo de productos saludables. Las estrategias utilizadas por la industria
alimentaria estdn orientadas a hacer que los nifios crean que los productos
son mas saludables, sabrosos y divertidos. Para ello, las empresas suelen uti-
lizar personajes animados, imigenes de frutas y declaraciones nutricionales
en los empaques para influir en la percepcién que los nifios tienen de sus
productos. Se ha demostrado que el uso de etiquetas de advertencia en el
frente del envase desincentiva a los nifios a elegir estos productos, a pesar de
dichas estrategias de marketing.
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cios, se realizd una encuesta en las principales ciudades de todo
el pais entre octubre y noviembre de 2020. La informacién que
se obtuvo nos permiti6é conocer la percepcion desde el lado de
la demanda.

Con los resultados de la encuesta se pudo saber que el
74,7% de la poblacidn estaba enterado de la medida tomada por
el Gobierno de incluir sellos de advertencia en los productos
envasados en ausencia del consumidor. El 80,3% habia visto los
octdgonos en algin paquete o botella, frente a un 13,7% que
no; un 6,0% no recuerda las advertencias de exceso de nutrien-
tes criticos (graficas 1y 2, respectivamente).

Grafica1
¢Estaba enterado/a de la medida de incluir estos sellos de advertencia?

25,3%
No

74,7%
Si

Grafica2
¢ Ya ha visto estos sellos en algiin paquete o botella?

6,0%

No recuerdo

13,7%
No

80,3%
Si
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Uno de los principales objetivos que tenian la eleccién del
sistema de advertencia y las investigaciones previas era garanti-
zarle accesibilidad a la informacién a la poblacién, para tomar
decisiones conscientes al momento de comprar productos enva-
sados. En este sentido, el 94% de los encuestados indica que el
etiquetado es facil o muy facil de entender (grafica 3).

Grafica3
¢Qué tan fdciles o dificiles de entender le resultaron los sellos?
70,0% 62,6%
60,0%
50,0%
40,0%
31,8%
30,0%
20,0%
10,0% 53%
0,0% 0, ‘ ‘
Dificil Ni fécil, ni dificil Fécil Muy facil

Frente alainclusion de los sellos de advertencia (octégonos)
que indican cuando un producto tiene exceso de aztcar, grasas
totales, grasas saturadas y sodio, el 91% de la poblacién entiende
que estainiciativa tiene beneficios paralasalud (grafica 4).

Graficag
A su entender, ¢la inclusion de sellos de advertencia en los alimentos
tiene beneficios para la salud?

4%

NS/INC

5%
No

91%
Si




Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

Este resultado coincide con el nivel de aceptacién del eti-
quetado frontal de alimentos, pues el 95% de la poblacién esta
de acuerdo conlamedida, como se visualizaenla graficas.

Grafica g
¢Estd de acuerdo con que se incluyan estos sellos de advertencia
en los alimentos'y bebidas?

0,5%

En desacuerdo

4,2%

Ni de acuerdo, Ni desacuerdo

95,3%

De acuerdo

Estos niveles de aceptacién se mantienen incluso al obser-
var la respuesta segun el nivel socioecondémico. El 93,8% de los
encuestados de nivel socioecondmico alto esta de acuerdo, asi
lo esta el 94,7% de los de nivel medio y medio alto, y el 96,3% de
los encuestados de nivel bajo y medio bajo.

Grafica6
Nivel de aceptacion a la inclusion del etiquetado frontal de alimentos
en los productos alimenticios segiin nivel socioeconédmico

120,0%

100,0%
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Sial momento de decidir comprar un producto este inclu-
yera en su paquete algiin octéogono de advertencia, el 46% indi-
c6 que igual compraria, pero en menor cantidad; un 20% dijo
que lo compraria siempre; mientras que un 33% no compraria
el producto (grafica 7).

Graficay

Si el paquete del producto que va a comprar incluyera un simbolo de
advertencia que indica que contiene exceso de aziicar, sodio, grasa o
grasas saturadas, ;qué haria?

50%

46%
45%

40%

35%
33%

30%
25%
0% 20%
15%
10%
5%
0% \ \

NO lo compraria Igual lo compraria, Compraria igual
pero menos que siempre

Como la consulta se realiz6 durante el periodo de pande-
mia por COVID-19, es pertinente preguntar por la modalidad de
compra, puesto que aun persiste la diferencia entre el etique-
tado frontal presente en el punto de venta respecto de los pro-
ductos exhibidos a través de medios digitales en catalogos web.
Los resultados muestran que el 97% de las personas realiza las
compras en forma presencial, frente a un 2% que las realiza por
via telefénica o mediante la aplicacién de WhatsApp, y el 1% las
realiza via web.

En aquellos hogares donde residian menores de edad, se
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les consultd si consumian bebidas azucaradas, postres lacteos,
alfajores, galletitas dulces, snacks, galletas saladas y lacteos. Si
bien existe una variacién dependiendo del tipo de producto
del que se esté hablando, en més de la mitad de los hogares con-
sultadoslos menores consumian estos productos (grafica 8).

Grafica8
¢Las personas menores de edad de su hogar consumen alguno de estos
productos? (pregunta para los hogares donde residen menores de edad)
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CUMPLIMIENTO EN LOSPUNTOS DE VENTA

Por otro lado, para conocer la situacién desde la oferta de
productos ala que se enfrentaban los consumidores al momen-
to de realizar las compras y el nivel de cumplimiento del etique-
tado, se visitaron distintos puntos de venta para identificar los
productos que contaban con los octégonos. También se buscod
evaluar si aquellos productos que no los tenian no debian lle-
varlos o estaban incumpliendo conla normativa vigente.

CAMPANA DE COMUNICACION

Los antecedentes de la intervencién y de investigaciéon
muestran la falta de informacién para algunos sectores de la
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poblacién relacionada con la nutricién y la toma de decisiones
informadas a la hora de comprar alimentos. Esto podria mini-
mizarse si el proceso de etiquetado frontal de alimentos, como
politica de salud relacionada a la alimentacién, va acompafiado
de una campafa de comunicacién (Ares et al., 2018). Tal cam-
pafia ayudaria a las personas a decodificar la informacién nu-
tricional, a comprender cémo utilizar la informacién del eti-
quetado y a empoderar a la poblacién en sus decisiones sobre
alimentacién y compras de productos envasados.

Para el desarrollo de la campafia de comunicacién se debio
tener en cuenta el momento y la situacién en la que se imple-
mentaria, principalmente debido a los cambios de normativa
que iban surgiendo, que implicaban nuevos desafios o concep-
tos a transmitir a la poblacién. Segin lo planteado por Ares
et al. (2018), “las campafias de comunicacion en los medios de
comunicacién pueden alentar a las personas a utilizar adver-
tencias nutricionales mediante la exposicion directa a mensajes
persuasivos.” (p. 322).

Si bien para la poblacién el etiquetado fue algo que paula-
tinamente comenzo a aparecer en los puntos de venta, la puja
entre el Gobierno y la sociedad civil para sostener los mejores
valores del perfil nutricional se ha reflejado en la presencia y
ausencia de advertencias en los productos. Frente a esta situa-
cidn, era central que la campafa le permitiera a la poblacién
apropiarse del mensaje, para lograr una mayor conciencia al
momento de la compra sobre el tipo de producto a comprar.
También, la campafia se enfoc6 en dar mayor transparencia al
proceso de definicién del etiquetado y a las acciones que el Go-
bierno realizaba para definir la politica de salud. El objetivo fue
mantener ala poblacién informada y poder estimular una con-
ducta critica ante la situacién del momento y los productos ali-
menticios consumidos.

Como campaifia de publicidad, y teniendo en cuenta los
cambios constantes en la normativa y su implementacion, se
han ido conformando diferentes etapas de comunicacién que
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atienden a las distintas situaciones generadas, como se puede
observar a continuacién.

Tabla 6

Campaiia de publicidad
Situacién del etiquetado Mensaje eje de lacampafia
Setiembre 2020: Decreto “Cuandolo veslo entendés”
246/020

Llamado alaaccién: que la poblacidn se
Abogar por el cumplimiento | apodere de suderecho aestar informado
deldecretoy el monitoreode | nutricionalmente.

conductade laindustria.

Octubre de 2020: consulta “:Qué opinala poblacién uruguayasobre
publicasobre percepciénde | eletiquetado?”
la politica de etiquetado.

Noviembre 2020: solicitud “Es saludable saberlo”
de informacién sobre el
proceso de fiscalizacién del
decreto.

Informacién ala poblacién sobre etique-
tado en productos.

Diciembre 2020-enero “Cuentaregresiva”
2021: cuentaregresiva para
laentradaenvigenciadela
obligatoriedad del Decreto

Pedido de informacién sobre el proceso
de fiscalizaciony el cumplimiento de las
empresas de lanormativa.

246/020.
Enero: nuevo decreto. “:Sabeslo que estas comiendo?”
d

Pérdida de informacion en la flexibiliza-
cién de nutrientes criticos, falta de trans-
parencia enlos procesos de reformulaciéon
del decreto.

Febrero-marzo 2021: ausen- | “Lo que comésimporta”

Ea ‘if. 1nf(?,1rmac10n sobrela A partir de profesionales y referentes del

scalizacion. etiquetado, se lanzaron una serie de videos

y envivos en redes enfocados enla toma
de concienciade la poblacién sobre laim-
portanciade una buenaalimentacion.

Abril de 2021: silencio de las “Mientras tanto”

autoridades sobre el proceso

de fiscalizacion. Se enfocaen el paso del tiempo desde el

primer decreto hasta el dia de hoy, enfati-
zando qué cosas han ido pasando mientras
no se fiscaliza el decreto vigente.
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Hustracion 2
Campaiia “Cuando lo ves lo entendés”
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Iustracién 3
Publicidad alternativa de la campaiia “Lo que comés importa”
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Tlustracién 4
Campania “Cuenta regresiva”

Tlustracién
Campaina “Lo que comés importa”
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RESULTADOS DE LAS ACCIONES REALIZADAS

Las acciones de incidencia sobre los tomadores de decision
estuvieron coordinadas y se nutrieron del resto de los compo-
nentes: comunicacion, intervencion en la comunidad, fiscaliza-
cién en el punto de ventay produccién de evidencia cientifica.
Como resultado de este proceso, podemos destacar los siguien-
tes logros:

a. Mantener el etiquetado con un disefio grafico respaldado
por la evidencia cientifica (octégono negro y palabra exce-
so). Estaadvertencia se ajustaalalinea propuesta por ops.

b. Acciones en conjunto con organizaciones profesionales y
académicas, a través del trabajo coordinado con la Alianza
ENT Uruguay.

c. Incremento de la visibilidad de la postura de la Alianza
ENT Uruguay enlasociedad.

d. Reuniones con los tomadores de decisiéon vinculados al
etiquetado frontal: ministros, directores y parlamenta-
rios.

e. Aumento de la conciencia critica en la poblacién sobre los
productos alimenticios que consumen.

f. Coordinacién con la academia para crear un mecanismo
de seguimiento al cumplimiento de la normativa. Esto se
desarroll6 a partir de la visita a los puntos de venta para
obtener informacién sobre los productos, pero también
con la creacién de una web especifica para etiquetado.
Esta, junto a las redes sociales, sirvié como via de comu-
nicacién de la poblacién para realizar consultas sobre si
los productos estaban cumpliendo con el etiquetado, al
igual que para responder diversas dudas vinculadas a los
productos alimenticios procesados y ultraprocesados. La
informacion recabada se analizé en conjunto con acadé-
micos y académicas destacadas en la materia, y se les dio
respuesta a las consultas o se informé de los productos a
través de las redes sociales y de la web.
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g. Catalogo web de productos donde se indica cudles octégo-
nos tienen o deberian tener.

h. Inicio de acciones para la creacién de una ley vinculada a
hibitos alimenticios saludables que, entre otras cosas, con-
vierta al etiquetado frontal de advertencia en ley, y que se
base en evidencia cientifica y en las recomendaciones de
OPS.

Dentro de las estrategias que se han implementado en cada
uno de los componentes de las acciones destacan las siguientes:

Tabla 7
Estrategias en cada componente

Advocacy « Alianzas con organizaciones académicasy
profesionales para el abordaje colectivoyla
discusién sobre la politica en salud.

« Fundamentar la posicién con base en
evidencia cientificalibre de conflictos de
interés.

« Solicitud de informacién a autoridades.

«Busqueda de apoyo de organizaciones
internacionales.

« Contacto y didlogo conlegisladores.

Comunicacién | «Empoderaralapoblacién sobre suderecho
de ser informada.

« Mensajes de profesionales de diversa natu-
raleza, pero de incidencia, enla tematica de
alimentacidn y etiquetado.

« Exponer las acciones de lobby de la industria
alimentaria.

« Conferenciade prensa.

« Aparicién en medios masivos de comuni-
cacion.

« Presencia continua enlas redes sociales, tra-
tando de contactar publicamente a empresas
y decisores politicos.
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REFLEXIONES FINALES

Previo al afio 2018, Uruguay no tenia antecedentes para la
regulacién de un etiquetado frontal de alimentos que advirtie-
ra al consumidor sobre los perjuicios para la salud que resultan
del consumo excesivo de ciertos productos. A partir del primer
decreto en 2018, el etiquetado frontal de advertencia se sumé a
otras regulaciones que se vienen gestando en relacién con en-
tornos saludables. Estas buscan informar a la poblacion sobre
el exceso de nutrientes criticos en los productos, para que las
personas puedan tomar mejores decisiones de compra, siendo
conscientes de los excesos de azucares, grasas y sodio que con-
tienen. Como resultado, se espera, junto con otras politicas, po-
der reducir enfermedades como diabetes tipo 2, cancer, obesi-
dady enfermedades cardiovasculares.

Hoy en dia, Uruguay cuenta con un etiquetado frontal de
advertencia cuyo disefio grafico sigue las recomendaciones de
ops, aunque su perfil de nutrientes no lo hace. Si comparamos
el actual perfil de nutrientes con la normativa de la cual part-
mos en nuestro pais, se observa que principalmente fueron
perjudicados los productos dirigidos al consumo infantil, en
especiallos productos lacteos.

En general, la normativa vigente no sigue los estandares
recomendados para informar sobre productos con contenido
excesivo de azUcares, sodio y grasas. Ademds, tampoco se regu-
lan el marketing y la publicidad a la que son expuestos los nifios,
como silo hacen las normas de otros paises como Chile y Mé-
xico. También es necesario que los productos alimenticios in-
formen la cantidad total de aztcares que contienen (lo que no
hacen actualmente) y que se implementen otras politicas com-
plementarias al etiquetado frontal, como: generar impuestos a
las bebidas azucaradas, disminuir el costo de vegetales y frutas,
favorecer el acceso a alimentos saludables, y prohibir la publi-
cidad y el marketing de productos ultraprocesados para lograr
entornos mas saludables.
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La intervencion de la sociedad civil, principalmente a
través de la Alianza ENT Uruguay, en coordinacién con otras
instituciones y organizaciones como el Sindicato Médico del
Uruguay, la Universidad de la Republica y organizaciones in-
ternacionales (cLAS, NcD Alliance, F1c), logré mantener el et-
quetado frontal de advertencia, a pesar de estar lejos de los es-
tandares internacionales. Del mismo modo, también se logré
dialogar conlegisladores vinculados al tema salud.

Sin embargo, més alld de finalmente contar con una nor-
mativa, también es importante que esta sea fiscalizada. De no
ser asi, en los hechos termina siendo una nueva prorroga, dado
que la industria podria no cumplirlay, por ende, no ser sancio-
nada para que finalmente la implemente. Al momento de corte
que se f1j6 para este analisis, el proceso estaba en marcha, el de-
creto tenia cinco meses de vigencia y la fiscalizacién recién se
esbozaba en los discursos de los jerarcas de la salud. Asi, el rol
delasociedad civil monitoreando la situacién y solicitando res-
puestas hasido un elemento importante de contralor.

Esta laxitud, desde el punto de vista del consumidor, es
una pérdida de derechos. La falta de cumplimiento de muchas
empresas en la colocacion de sellos de advertencia puede llevar
a que cuando el consumidor elija productos que no los tengan,
buscando una mejor calidad nutricional, puede que el conteni-
do de nutrientes criticos sea igual o mayor que el producto con
sellos, induciendo a una elecciéon de compra equivocada. Es,
ademas, competencia desleal en relacion con aquellas empresas
que sicumplen conlanormativa.

En el caso de Uruguay, es importante lograr que las auto-
ridades se comprometan a evaluar el resultado de la politicay
que se contintie mejorando el perfil de nutrientes, tal como lo
ha expresado el ministro de Salud publicamente en sus com-
parecencias en medios de prensa y ante la Comision de Salud
y Asistencia Social de la Camara de Diputados. Es clave, igual-
mente, que las mejoras en las normativas se realicen teniendo
como sustento evidencia cientifica libre de conflictos de inte-
rés,y que se permita la participacién de la sociedad civil, cienti-
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ficay de laacademia enlos procesos de evaluacién y seguimien-
to de la actual normativa. A fin de cuentas, es necesario lograr
una regulacion que priorice la salud de la poblacidn sobre los
intereses de laindustria alimentaria.

LECCIONES APRENDIDAS

Desde la intervencidén como sociedad civil, en la accién de
vigilancia por la salud de los uruguayos y en defensa del etique-
tado frontal de alimentos como un derecho a la informacién
sobre lo que estamos consumiendo, en lo que respectaala tarea
en el campo (atin en proceso), podemos identificar las siguien-
tes lecciones aprendidas:

¢+ Esnecesario el trabajo en conjunto con todala sociedad

civil para que el mensaje tome fuerza y solidez en sus
posturas y planteamientos hacia los decisores de polit-
cas en términos de derecho ala salud.

¢+ El desarrollo de la tarea a partir de evidencia cientifica
libre de conflictos de intereses es una garantia para la to-
ma de decisiones y la puesta en la agenda de los temas
que rodean el etiquetado frontal de alimentos.

¢+ Se hace necesario exponer alaindustria frente al incum-
plimiento de las normativas vigentes.

¢ La campafia en medios masivos de television, radio y
redes es clave para visibilizar el tema y generar opinién
publica.

¢+ La coordinacidn y el trabajo conjunto con la academia
y los profesionales de salud reporta un mensaje de alto
impacto alas autoridades.

¢ Es fundamental el monitoreo de la sociedad civil para
la fiscalizacion del decreto vigente y la exigencia de su
cumplimiento.

¢+ Las acciones que se realicen deben estar coordinadas
con las acciones del resto de la regién, lo que exige una
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comunicacién permanente con actores de los paises cer-
canos y el intercambio de informacién y de lecciones
aprendidas sobre el proceder de la industria.
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Capitulo 14

Adopcién del etiquetado frontal
de advertencia en Colombia:
la tercera es la vencida

Adriana Carolina Torres Bastidas
Andrés Vélez Serna

INTRODUCCION

El etiquetado frontal de advertencia es una medida de sa-
lud publica que tiene como propédsito brindar informaciéon a
los consumidores sobre el exceso de ingredientes criticos y so-
bre la presencia de componentes especificos en productos co-
mestibles y bebibles ultraprocesados. Esta medida ha sido pro-
movida por la Organizacién Panamericana de la Salud ([ops],
2016)y por el Relator Especial sobre el derecho ala salud (2020).
Ala fecha, varios Estados latinoamericanos la han implementa-
do, con resultados exitosos en la salud publica que se encuen-
tran debidamente documentados (Trejo et al., 2021).

Esta evidencia fue determinante para que Colombia apro-
baray promulgarala Ley 2120 de 2021, que ordena la adopcién
del etiquetado frontal de advertencia, y la Resolucién 2492 de
2022, que reglamenta su implementacién. En virtud de estas
normas, los productores e importadores de productos comes-
tibles y bebibles ultraprocesados estan obligados a poner sellos
octogonales que adviertan si dichos productos tienen exce-
so de azucares, sodio, grasas saturadas, grasas trans o incluyen
edulcorantes. Con esta medida se busca desincentivar el con-
sumo de estos productos, por su relacién con la aparicién de
enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT). En Colom-
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bia, esto resulta muy relevante, pues segiin datos oficiales del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE,
2023), las muertes por isquemias del corazén, enfermedades
cardiovasculares y enfermedades hipertensivas —todas relacio-
nadas con el consumo reiterado de ultraprocesados (Relator Es-
pecial sobre el derecho a la salud, 2020)— estuvieron entre las
primeras cinco causas de muertes en el 2023.

Sin embargo, la adopcién del etiquetado frontal de adver-
tencia en Colombia supuso un esfuerzo de mas de siete afios de
trabajo en el que fue decisiva la contribucion de las organiza-
ciones de la sociedad civil (0sc) y la academia libre de conflic-
to de interés. Fueron estas quienes, con su resiliencia y con el
respaldo de la evidencia cientifica, lograron desmentir varios
argumentos que la industria de ultraprocesados, y en algunos
casos el Gobierno nacional, estaban esgrimiendo en contra de
estamedida de salud publica.

En ese sentido, este capitulo tiene como objetivo visibili-
zar las acciones que condujeron a la adopcidn del etiquetado
frontal de advertencia en Colombia, en las cuales jug6 un papel
crucial la sociedad civil. Ademas, buscamos reflexionar sobre
los debates juridicos que surgieron en el proceso, en particular
aquellos enmarcados en el derecho internacional econémico.
Para hacerlo, iniciaremos con la revisién del contexto, y lue-
go abordaremos la forma como se posiciono este asunto en la
agenda publica. Posteriormente, detallaremos las acciones im-
pulsadas por la sociedad civil paralograr, luego de tres intentos,
la adopcidn del etiquetado frontal de advertencia por parte del
Congreso de la Republica. Alli, resaltaremos las acciones judicia-
les emprendidas y estudiaremos cémo llevaron a que el Ejecu-
tivo regulara adecuadamente esta medida. Seguidamente, hare-
mos un andlisis juridico para desvirtuar la alegada violacién de
normas de derecho internacional econémico y de protecciéon
de inversiones que representaba la adopcién de un etiquetado
frontal de advertencia, por ser, supuestamente, un obstaculo
técnico al comercio que no contribuye alograr un objetivo legi-
timo en materia de salud publica. Finalmente, mencionaremos

494

Dejusticia Académica



Derecho, comercio y etiquetado nutricional:
reflexiones y experiencias desde América Latina - 2° edicién

algunas medidas de interferencia corporativa que se han eviden-
ciado enlaadopcion de medidas de salud publica.

CONTEXTO

En el 2016, la Organizacién Mundial para la Salud (oms) y
la ops presentaron el Plan de accién para la prevencion de la obesi-
dad en la nifiez y la adolescencia (ops, 2016). Alli reconocen que la
obesidad tiene consecuencias adversas para la salud en las fases
iniciales de la vida, dado que aumenta el riesgo de padecer as-
ma, diabetes de tipo 2, apnea del suefio y enfermedades cardio-
vasculares. Asimismo, afirman que estas enfermedades afectan
el crecimiento y el desarrollo psicosocial durante la adolescen-
ciay, con el iempo, comprometen la calidad de vida y lalonge-
vidad. Las organizaciones sugieren que nos encontramos ante
una epidemia de la obesidad en nifios y nifias, por lo que sub-
rayan la necesidad de aplicar politicas, entre ellas el etiquetado
frontal de advertencia, con el fin de detener la prevalencia de la
obesidad y sus efectos.

Este texto no surgio6 en el vacio, pues otros organismos de
derechos humanos ya se habian pronunciado sobre el tema,
especialmente el Relator Especial sobre el Derecho la Salud,
quien en 2014 expidi6 el informe “Los alimentos poco saluda-
bles, las enfermedades no transmisibles y el derecho ala salud”,
donde enfatiza que “la comida chatarra” no es Gnicamente un
problema de salud publica o una preocupacién médica, sino
que plantea un serio desafio a nuestras vidas, nuestra salud y
nuestros derechos (Relator Especial sobre el Derecho la Salud,
2014), por lo que les recomienda a los Estados tomar medidas
legislativas como el etiquetado frontal de advertencia, en el
marco de sus obligaciones de derechos humanos.

Teniendo en cuenta este contexto, el Centro de Estudios
de Derechos, Justicia y Sociedad (Dejusticia) le pidi6 al Minis-
terio de Salud y Proteccién Social (MinSalud) el 27 de abril de
2017 que expidiera una reglamentacion técnica sobre etiqueta-
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do, en linea con los parimetros legales y de derechos humanos
existentes en Colombia (Dejusticia, 2017). La solicitud se apoya-
ba en lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 1355 de 2009, que
establece que “ con el animo de mejorar el conocimiento que
tiene la poblacién en general referente a los contenidos nutri-
cionales y caléricos, los productores de alimentos entregaran
lainformacién en el etiquetado de acuerdo ala reglamentacién
expedida por el Ministerio de la Proteccién Social”.

En respuesta, el Ministerio de Salud rechazé la posibilidad
de expedir una reglamentacién sobre etiquetado, porque, se-
gun indicd, en 2011 habia expedido la Resolucién 333 que en
su criterio cumplia lo exigido por la ley (MinSalud, 2017). No
obstante, en criterio de la osc Red PaPaz, la proteccidn a los
consumidores que brindaba esta reglamentacién era deficitaria
por varias razones. Para empezar, los productores solo estaban
obligados a incorporar la tabla nutricional en aquellos produc-
tos que declaren informacién nutricional, propiedades nutri-
cionales o propiedades de salud. Los productos que no decla-
raban esta informacién estaban excluidos de la obligacion de
incluir esta tabla. Ademas, la tabla nutricional no resultaba de
facil comprensién para el publico en general, con excepciéon de
las personas con formacién especializada en el campo de la nu-
tricién. Lo anterior se debe a que la tabla sefiala la cantidad de
kilocalorias, gramos o mililitros expresados como un porcen-
taje de un valor diario de referencia, basado en el perfil de una
mujer europea de edad mediana que tiene una dieta de al me-
nos 2000 calorias diarias. Esto hacia que el procesamiento de
la informacién fuera dispendioso y resultara particularmente
dificil cuando el consumidor era un nifio, una nifia o un adoles-
cente (Red PaPaz, 2019).

Sumado a estas deficiencias, la Resolucién 333 de 2011
tampoco obligaba a los productores a discriminar los tipos de
azucares y las cantidades de cada uno en las tablas nutriciona-
les. Esto podia inducir a confusién cuando el consumidor se en-
cuentra con un producto que tiene aztcares intrinsecos y a su
vez azucares afladidos. Por ultimo, pero no menos importante,
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la norma tampoco obligaba alos productores a reportar la can-
tidad de edulcorantes presentes en el producto, una informa-
cién relevante paralos consumidores dada la creciente eviden-
cia sobre los posibles efectos en la salud que pueden tener estos
componentes (Red PaPaz, 2019).

Por otra parte, en 2016 el MinSalud habia expedido la Re-
solucion 3803, por medio de la cual establecieron las recomen-
daciones de ingesta de energia y nutrientes (RIEN). En el articu-
lo 4.2 de esta resolucién se indicd que las RIEN deben “proveer
informacién bésica para establecer las normas y los valores
diarios para el etiquetado o rotulado nutricional de produc-
tos alimenticios”. Esta norma marcé un hito, debido a que es-
tablecié con precisién las metas de ingesta de macronutrientes
(proteina, grasa total y carbohidratos) de la poblacién colom-
biana, discriminadas de acuerdo con la edad. Dicha informa-
cion debia servir de pardmetro para modificar las normas de
etiquetado de alimentos. Por esta razdn, era preciso actualizar
la Resolucién 333 de 2011, que se basaba en el perfil de una mu-
jer europea de mediana edad, y en su lugar adoptar una norma
que reconociera las recomendaciones de ingesta de energia y
nutrientes parala poblacién colombiana.

La decision del MinSalud pudo haber estado determinada
por el propdsito de evitar una confrontacién con la industria
de los comestibles y bebibles ultraprocesados. Al respecto, de-
be tenerse presente que a finales del 2016, el Gobierno nacional
tuvo que aceptar el retiro del impuesto a las bebidas azucara-
dasen el proyecto de reforma tributaria que se convertiriaenla
Ley 1819 de 2016, luego de una férrea oposicién de algunos sec-
tores politicos que tenian fuertes lazos con la industria (Duque
Marquez, 2016).

Ante la negativa del Ministerio de Salud de impulsar un
proceso de actualizacion para la reglamentacion técnica, la so-
ciedad civil organizada direccioné sus esfuerzos al Congreso de
la Republica, con el fin de que esta aprobara una ley que hiciera
exigible la implementacién del etiquetado frontal de adverten-
cia, como yase habia hecho en Chile para ese entonces.
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POSICIONAMIENTO EN LA AGENDA PUBLICA

Desde 2016, algunas osc como Educar Consumidores,
FIAN Colombia, el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo
y Red PaPaz desarrollaron mensajes de bien publico en los que
visibilizaron los efectos del consumo habitual de productos no
saludables y la necesidad de implementar las medidas de salud
publica recomendadas por la ops. Esta tarea fue esencial para
posicionar en la agenda publica la necesidad de adoptar medi-
das de prevencidn en salud, como el etiquetado frontal de ad-
vertencia, los impuestos a las bebidas ultraprocesadas endulza-
das ylaregulacién de la publicidad, entre otras. Sin embargo, la
difusién de estos mensajes fue obstaculizada por la industria y
por las propias autoridades estatales mediante decisiones arbi-
trarias. Por esta razén, dos organizaciones debieron impulsar
litigios para que se amparara su derecho a la libertad de expre-
sién y pudieran transmitir en television abierta mensajes rela-
tivos a los efectos que tiene consumir productos comestibles y
bebibles ultraprocesados.

Ese mismo afio, Educar Consumidores desarroll6 una pie-
za audiovisual que pautd en un canal de television abierta. En
ella informaba acerca de la cantidad de azticares que contienen
diferentes bebidas y advertia que su consumo habitual estaba
relacionado con la aparicién de ECNT, con el propdsito de pro-
mover la adopcion de un impuesto especifico a las bebidas azu-
caradas. En respuesta a la difusién de este mensaje, Postobdn
S. A. present6 una queja ante la Superintendencia de Industria
y Comercio (sic) en la que pidid que cesara su publicacién. A
menos de un mes de haber presentado la queja, la sic ordend
suspender la difusién. Asimismo, supeditéd la posibilidad de
emitir cualquier mensaje relacionado con el tema a la aproba-
cién previa de esta entidad. Ante esta situacién, Educar Con-
sumidores y, posteriormente, Dejusticia presentaron acciones
de tutela para que se levantaran las medidas de censura previas.
El litigio concluy6 con la Sentencia T-543 de 2017 de la Corte
Constitucional, que marc6 un hito en la protecciéon del dere-
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cho a la libertad de expresién. Alli, la Corte aclar6é que no se
trataba de una pieza publicitaria, sino de un mensaje de bien
publico que merece una proteccién especial (Corte Constitu-
cional de Colombia, Sentencia T-543 de 2017).

No obstante, meses después de que la Corte Constitucio-
nal profiriera esta sentencia, Red PaPaz vio coartado su dere-
cho a difundir un mensaje de bien publico orientado a la pro-
teccion de la nifiez y la adolescencia. En esta oportunidad, dos
concesionarios de canales de television abierta le impusieron
sucesivas trabas para pautar un mensaje de bien publico que
alertaba acerca de las implicaciones del consumo habitual de
“comida chatarra”. Hay que tener en cuenta que los concesiona-
rios de estos canales forman parte de grupos econémicos que
tienen importante participacidn en el sector de las bebidas en-
dulzadas. En respuesta, la organizacién presentd una tutela pa-
ra amparar su libertad de expresién ante este caso de censura.
Los jueces que decidieron el caso les ordenaron a los canales la
difusion del mensaje de bien publico. El asunto fue posterior-
mente revisado por la Corte Constitucional, la cual, ademas de
confirmar el amparo de los derechos fundamentales de Red Pa-
Paz, también le ordeno a la autoridad de televisién implemen-
tar espacios especificos para fomentar una teleaudiencia critica
(Corte Constitucional, Sentencia T-145 de 2019). Con funda-
mento en estas decisiones, Red PaPaz pudo pautar sin trabas sus
mensajes de bien publico en los que alertaba sobre este proble-
ma de salud publica. Ademas, luego pudo abogar con determi-
nacién por la adopcion del etiquetado frontal de advertencia,
con la difusién de sucesivos mensajes de bien publico en los
que se invitaba a la ciudadania a apoyar la adopcion del etique-
tado frontal de advertencia, lo cual fue clave en la aprobacién
delaLey2120de 2021

Para posicionar la necesidad de adoptar el etiquetado
frontal de advertencia en el discurso nacional, fueron necesa-
rias multiples campafias de medios masivos en las se alertaba al
publico sobre las consecuencias del consumo habitual de pro-
ductos comestibles y bebibles ultraprocesados con exceso de
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ingredientes criticos como aztcares, sodio o grasas saturadas.
Algunas de ellas hacian énfasis en la necesidad de abordar esta
problematica desde la nifiez. Otras visibilizaban el cabildeo que
hacia la industria para evitar que esta medida fuera aprobada
por el Congreso. Una especificamente us6 un atractivo jingle se-
mejante a una ranchera mexicana para advertir sobre las afecta-
ciones que causan estos productos (Red PaPaz, 2021).

La sociedad respondi6 favorablemente y de forma masiva
atendio al llamado hecho al final de cada mensaje: remitir de
manera electronica o fisica una peticién a los integrantes del
Congreso de la Republica para que aprobaran el proyecto que
se denominé #LeyComidaChatarra. En total, 289 226 personas
firmaron peticiones para que se aprobara la norma. Este esfuer-
zo result6 determinante en el impulso del proyecto de ley, que
tuvo un largo proceso en el 6rgano legislativo.

INCIDENCIA EN EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Ante la negativa del MinSalud para iniciar en 2017 el pro-
ceso actualizacién de la norma técnica de etiquetado, varias
osc le pidieron al Congreso de la Republica que aprobara un
proyecto de ley que hiciera exigible la adopcién del etiquetado
frontal de advertencia para los productos comestibles y bebi-
bles ultraprocesados que reportan exceso de ingredientes cri-
ticos relacionados con la aparicién de ECNT. Para determinar
si hay exceso de un ingrediente critico, las organizaciones pi-
dieron que se tuviera como referencia el modelo de perfil de
nutrientes de la ors (2016). Como se referird posteriormente,
luego de tres intentos, el 6rgano legislativo aprobd la Ley 2120
de 2021, que ordend la adopcién del etiquetado frontal de ad-
vertencia. El apoyo de las osc y las acciones de incidencia en
favor de la aprobacién de la norma fueron decisivos dentro del
tramite legislativo, que estuvo marcado por la permanente in-
terferencia de laindustria (Red PaPaz, 2019).
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REVISION DEL PROCESO DE
ADOPCION DE LA NORMATIVA

Como ya se ha mencionado, la incidencia de la sociedad ci-
vil fue determinante en el proceso que condujo a la adopcién
del etiquetado frontal de advertencia. Especificamente se debe
reconocer el esfuerzo de F1aN Colombia, que promovié la ini-
ciativa en el Congreso de la Republica y en organizaciones de
campesinas; de Dejusticia, que jugo un papel clave en la visibi-
lizacién del etiquetado frontal de advertencia como un instru-
mento para la garantia de derechos humanos; del Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo, que trabajé de manera activa
para develar la relacién entre la industria de los comestibles y
bebibles ultraprocesados y algunos tomadores de decision; y de
Red PaPaz, que liderd el posicionamiento de mensajes sobre la
necesidad de implementar el etiquetado y, ademas, realiz6 un
importante litigio en esta materia. Asimismo, se debe destacar
el esfuerzo de Educar Consumidores y Tal Cual en el posicio-
namiento de esta medida para proteccién de los consumidores.
Finalmente, merece un reconocimiento especial la contribu-
cion de varios profesores de la Pontificia Universidad Javeriana
sobre el entendimiento del etiquetado nutricional. A continua-
ciodn se revisaran los esfuerzos especificos que adelantaron es-
tas y otras organizaciones de la sociedad civil ante los poderes
Legislativo, Judicial y Ejecutivo paralograr la adopcién de esta
medida de salud puablica.

Laaprobacion de la Ley 2120 de 2021 fue un proceso dificil
y largo que estuvo marcado por la intervencién activa de la in-
dustria de comestibles y bebibles ultraprocesados para evitar o
modificar la implementacién del etiquetado. Estas compaiiias
actuaron por medio de diferentes agremiaciones y firmas espe-
cializadas en cabildeo que interfirieron en el debate legislativo
y ante otros tomadores de decision (Escobar & Carmona, 2021).
Para lograrlo, hubo dos intentos fallidos y un tercero que con-
cluyé con la promulgacién de la norma. A continuacién pre-
sentamos los detalles de estos tres intentos, resaltando algunas
delas acciones de interferencia que ocurrieron.
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PRIMER INTENTO: 2017-2018

En el segundo semestre de 2017, un grupo de congresis-
tas liderados por Oscar Ospina Quintero, el representante a la
Camara por el departamento del Cauca, radicaron un proyec-
to de ley que pretendia hacer exigible la adopcién del etique-
tado frontal de advertencia. Este proyecto, construido por va-
rias de las organizaciones de la sociedad civil anteriormente
referidas, emulaba parcialmente la regulacion chilena y definia
que los sellos frontales de advertencia debian ser octagonales y
contener la leyenda “Alto en” respecto a cada uno de los ingre-
dientes criticos, al iempo que determinaba que los puntos de
corte debian ser los mismos del modelo de perfil de nutrientes
de la ops. Asimismo, pretendia adoptar el sistema Nova, que se
caracteriza por hacer una clasificacién de alimentos que asig-
na los productos alimenticios una categoria dependiendo del
alcance y la finalidad de su procesamiento industrial. Este pro-
yecto incluia tres grupos principales: alimentos no procesados
o minimamente procesados (grupo 1); ingredientes procesados
de la industria culinaria y alimentaria (grupo 2); y productos
alimenticios ultraprocesados (grupo 3) (Monteiro et al., 2010).
Ademis, incluia algunas disposiciones sobre la publicidad de
los productos que llevaran sellos de advertencia (Proyecto de
Ley 019 de 2017C).

Aunque la Comisién Séptima de la Cadmara de Represen-
tantes aprobo en primer debate este proyecto, que se identificd
con el numero 019 de 2017C, la plenaria de esta corporacién in-
trodujo cambios sustanciales que llevaron a las osc a quitarle
el respaldo al proyecto. Estas modificaciones fueron producto
de acciones especificas de interferencia: por un lado, sucesivas
rupturas del cuérum decisorio cuando se iba a votar la versién
original del proyectoy, por otro, laintroduccién de una propo-
sicion que modificaba elementos sustanciales de la regulacién.

La proposicion fue presentada el 6 de junio de 2018, luego
de que el presidente de la Camara de Representantes invitara a
una sesion informal a los lideres de las principales agremiacio-
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nes de productores y comercializadores de comestibles y bebi-
bles ultraprocesados, quienes formularon fuertes criticas con-
tra el proyecto (Camara de Representantes, 2018). Al levantarse
la sesién ordinaria, algunos miembros del Congreso cercanos
a esta industria presentaron proposiciones que fueron aproba-
das y modificaron la sustancia del proyecto. Aunque el proyec-
to paso a tercer debate en la Comisién Séptima del Senado de
la Republica, no conté con respaldo suficiente y se archivé en
junio de 2019 (Red PaPaz, 2019).

SEGUNDO INTENTO: 2018-2019

Como consecuencia de la modificacién sustancial que se
hizo al primer proyecto en el segundo debate en la plenaria
de la Cimara de Representantes, la sociedad civil organizada
promovio la presentacién de un nuevo proyecto de ley que
incorporara los elementos esenciales del primero. De esta for-
ma, en el segundo semestre de 2018, a solicitud de las organiza-
ciones de la sociedad civil, un grupo de congresistas liderados
por Mauricio Toro Orjuela presentaron el proyecto de ley que
se identific6 con el nimero 214 de 2018C. Este proyecto esta-
blecia de manera expresa que los sellos frontales de adverten-
cia debian ser octagonales y contener la leyenda «Exceso de»,
en lugar de «Alto en», respecto a cada uno de los ingredientes
criticos. Adicionalmente, establecié que los puntos de corte de-
bian ser los mismos del modelo de perfil de nutrientes de la ops
(Proyecto de Ley 214 de 2018C).

Dada la oposicién que recibié la versién original del pro-
yecto de ley 19 de 2017 en la Camara por parte de laindustria de
los productos comestibles ultraprocesados, cuando se presenté
el proyecto 214 de 2018 en la misma instancia, delegados de las
agremiaciones se reunieron con los coordinadores ponentes
para interferir en el proceso. Aunque el texto del proyecto de
ley no se modificé sustancialmente, esta interferencia si dilaté
su discusion, lo que condujo a que se archivara el 20 de junio
de 2019. La principal estrategia utilizada por los coordinadores
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ponentes del proyecto fue programar una audiencia publica el
9 de mayo de 2019 en la que invitaron a delegados de entidades
publicas, agremiaciones de la industria, a la sociedad civil y la
academia (Proyecto de Ley 214 de 2018C). Con esto se posponia
el inicio de la discusién y se reducia el iempo efectivo para que
el proyecto fuera debatido, lo cual es de especial relevancia si se
considera que, de no ser aprobado en primer debate, parael 20
de junio el proyecto se debia archivar. Asi, durante la audiencia
se oyeron las voces de los promotores y los detractores del pro-
yecto antes de que el proyecto fuera debatido por la Comisién
Séptima de la Cimara de Representantes. Luego de que se reali-
zara la audiencia, se convocoé al debate y varios congresistas ma-
nifestaron sus reparos frente ala medida que se pretendia adop-
tar,lo que llevé a que el proyecto se archivara (Red PaPaz, 2019).

TERCERINTENTO:2019-2021

Luego de que se archivo el proyecto de ley 214 de 2018, las
osc que habian promovido esta iniciativa volvieron a hacer
incidencia para que se presentara nuevamente un proyecto de
ley que estableciera el etiquetado frontal de advertencia. Nue-
vamente, un grupo de legisladores liderados por Mauricio To-
ro Orjuela present6 un proyecto de ley, que se identificé con el
numero 167 de 2019C. Aunque la versidn original del proyec-
to incorporaba en su articulado la adopcion de un etiquetado
frontal de advertencia de tipo octagonal, antes de la ponencia
para primer debate, el proyecto se simplificd, de forma que no
se definieron con precisién el tipo de etiquetado que se adop-
taria ni los puntos de corte, entre otros elementos. En su lugar,
se establecio que estos elementos los debia determinar el Min-
Salud mediante reglamentacién que se apoyara en la mayor
evidencia cientifica libre de conflicto de interés. Esta modifica-
cién cumplia una recomendacién formulada por el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo en la audiencia del 9 de ma-
yo de 2019, pues la norma técnica debia ser expedida por el Go-
bierno nacional luego de haber seguido el proceso de consultas
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nacionales e internacionales, de acuerdo con lo establecido en
la normativa que regula la materia.

Adicionalmente, esta modificacién permitié que el pro-
yecto de ley avanzara sin la misma oposicidn que se habia regis-
trado con los anteriores (Proyecto de Ley 167 de 2019C). El pro-
yecto se aprobé en su primer debate enla Comisiéon Séptima de
la Camara de Representantes, en junio de 2020, y en el segundo
debate en plenario de esta corporacion en octubre del mismo
aflo. Posteriormente, el proyecto paso al Senado de la Republi-
ca, donde se identificd con el nimero 347 de 2020S. En esta ins-
tancia, se fortalecieron algunos elementos que pretendian ase-
gurar que se tuviera en cuenta el modelo de perfil de nutrientes
de la ops (Proyecto de Ley 347 de 20208). Sin embargo, luego
de que el texto fuera aprobado en la Comisiéon Séptima y pos-
teriormente en la plenaria, fue sometido a conciliacién con el
texto aprobado porla Cimara de Representantes.

Para el momento en que se adelantd esta conciliacién, el
MinSalud ya habia expedido una norma técnica de etiquetado
cuyos elementos estructurales habian sido concertados con la
industria de productos comestibles y bebibles ultraprocesados
(Red PaPaz, 2019). Por esta razén, MinSalud intervino en la reu-
nién entre los delegados de ambas camaras, ocurrida el 18 de ju-
nio de 2021, para asegurar que el texto que se conciliara no fue-
ra a contradecir mayormente la norma técnica que habia sido
promulgada dos dias antes, segin les inform¢ a representantes
de lasociedad civil el propio representante Mauricio Toro, que
participé en esta deliberacién. Este hecho no solo fue atipico,
sino que ademas tenia como propdsito proteger la integridad
de la norma técnica que se habia acordado con la industria, a
la que se hara referencia posteriormente. Una vez el texto fue
conciliado, se sometié a aprobacién de las plenarias de la Cama-
ra de Representantes y del Senado, y fue aprobado definitiva-
mente el 20 de junio de 2021. Luego, fue remitido al Ejecutivo
para sancion presidencial. El texto no fue objetado y la ley fue
sancionaday promulgada el 30 de julio de ese afio.

La Ley 2120 de 2021 adopta medidas para fomentar entor-
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nos alimentarios saludables y prevenir enfermedades no trans-
misibles. Asimismo, introduce la clasificacién de los comesti-
bles y bebibles segin su nivel de procesamiento, que fue uno
de los elementos mis criticados por la industria en diferentes
escenarios, incluida la audiencia publica del 9 de mayo de 2019
(Camara de Representantes, 2019). También, le dio un papel re-
levante a la Comisién Intersectorial de Seguridad Alimentaria
y Nutricional, al designarla como la instancia de orientacién 'y
decisién sobre el desarrollo y la implementacion de estrategias
para la prevencion de las enfermedades no transmisibles, con
especial atencidn en nifios, nifias y adolescentes.

En cuanto al etiquetado frontal de advertencia, la Ley 2120

de 2021 precisé que:

El Gobierno nacional, en cabeza del Ministerio de Sa-
lud y Proteccién Social, reglamentara los parametros técni-
cos de este etiquetado definiendo, la forma, contenido, figu-
ra, proporcion, simbolos, textos, valores maximos, colores,
tamafio y ubicacién en los empaques de los productos que
deban contenerlo, basindose en la mayor evidencia cienti-
fica disponible y libre de conflicto de intereses. Para tal fin,
podré tener en cuenta la evidencia cientifica suministrada
por la Organizacién Mundial de la Salud (oms) (art. §).

Esta orden se debia cumplir dentro del afio siguiente a la
promulgacion de la ley. Aunque la norma no decia que el et-
quetado debia ser octagonal, si obligaba a seguir estos parame-
tros. Mas adelante se revisara el proceso de reglamentacién en
el ejecutivo.

PRESENTACION DEL ETIQUETADO COMO
UN OBSTACULO TECNICO AL COMERCIO
INTERNACIONAL EN LAS DISCUSIONES
ANTE EL CONGRESO

Durante el debate parlamentario, un punto central de la
discusion argiiido por varios opositores a la medida fue que el
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etiquetado se convertiria en un obstaculo técnico al comercio
(otc) internacional y violaria los acuerdos internacionales en
materia de derecho internacional econémico y de inversio-
nes. De hecho, segin lo reportado por varios congresistas y
senadores en medios de comunicacidn, el Ministerio de Salud
pidié citar al Ministerio de Comercio a las discusiones del eti-
quetado frontal de advertencia, por considerar que la medida
erainapropiada debido al impacto econémico que podria traer
la aplicacién de una norma que fuese en contra de acuerdos
en materia de derecho econémico (La Liga Contra el Silencio,
2019). El presente acipite expondra las razones por cuales el
proceso regulatorio del etiquetado en Colombia si cumplié
con los estandares de la normativa de la Organizacién Mundial
del Comercio (omc)y, por lo tanto, no va en contravenciéon de
las obligaciones del pais en esta materia.

REGULACION DE OBSTACULOS TECNICOS AL
COMERCIO EN EL CONTEXTO COLOMBIANO

El derecho de la omc establece que los marcos normativos
que regulen oTc, como el etiquetado frontal de advertencia,
deben acatar ciertos requisitos para cumplir con las obligacio-
nes convencionales de los Estados en materia de derecho inter-
nacional econdmico. Respecto al modelo de etiquetado, este
debe estar consagrado en un instrumento juridico (como una
ley o un reglamento), su aplicacién debe ser obligatoria para la
comercializacion del producto y debe exigir el cumplimiento
de ciertas especificaciones (como color, tamafio, ubicacién en
el envase o empaque) y de informacién sobre el contenido nu-
tricional del producto. De igual manera, los productos alos que
se les aplique esta medida deben estar identificados o diferen-
ciados por una caracteristica en particular. Si se cumplen estos
requisitos, la medida satisface los estandares aplicables, por lo
que no debe ser considerada una violacion a las obligaciones
del pais en materia de comercio internacional (Uruefa et al.,
2022). A continuacién analizaremos cada uno de los requisitos
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respecto a la regulaciéon colombiana, para argumentar la satis-
faccion de los criterios establecidos por la omc.

¢ Estar consagrado en un instrumento juridico

En Colombia, la regulacion orientada a garantizar el acce-
so ainformacidn clara, veraz, oportunay visible a través etique-
tado frontal de advertencia estd establecida en dos figuras juri-
dicas. Por un lado, (i) la Ley 2120 (mejor conocida como Ley de
Comida Chatarra) que, como se explicd anteriormente, nace
de un proceso legislativo y establece los parametros generales
que debe tener en cuenta el Ministerio de Salud para la imple-
mentacion de lamedida. Por el otro, (ii) la Resolucién 2492, que
establece los parametros técnicos sobre los cuales se desarrolla
la medida. Asi las cosas, el marco regulatorio que envuelve la
medida satisface este requisito.

¢ Ser de obligatorio cumplimiento para la
comercializacion del producto

Respecto ala observancia de lamedida, la Ley 2120 estable-
ceensuarticulo §lo siguiente:

Todos los productos comestibles o bebibles clasifica-
dos de acuerdo al nivel de procesamiento con cantidad ex-
cesiva de nutrientes criticos establecidos por el Ministerio
de Salud y Proteccidn Social, deberan incorporar un etique-
tado frontal donde se incorpore un sello de advertencia,
que deberd ser de alto impacto preventivo, claro, visible, legible,
de fdcil identificacion y comprensién para los consumidores, con
mensajes inequivocos que adviertan al consumidor del con-
tenido excesivo de nutrientes criticos (énfasis propio).

Adicionalmente, el articulo 2 de Resolucién 2492 del Mi-
nisterio de Salud sefala que la regulacion aplicard a todo el
territorio nacional y a todos los actores que participen en la
comercializaciéon de productos comestibles y bebibles ultra-
procesados, aunque establece algunas excepciones concretas
como férmulas lacteas y alimentos para propdsitos médicos
especiales, entre otras. De esta forma, la regulacidn es clara al
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establecer los parametros generales que debe cumplir la medi-
da, el fin del etiquetado implementado y su obligatoriedad para
aquellos productos ultraprocesados que superen el umbral de
nutrientes criticos que estableceria posteriormente el Ministe-
rio de Salud.

¢ Exigir el cumplimiento de ciertas especificaciones

Laregulacién del etiquetado para productos comestibles 'y
bebibles ultraprocesados establece los lineamientos de disefio,
color, tamafo y letra, entre otros, que debe tener el etiquetado
existente. En el articulo 5, la Resolucién 2492 regulala formay
la ubicacion del etiquetado. Este debera ser octagonal, de color
negro y fondo blanco, y debe contener en su interior el texto
“Exceso en” seguido de “grasas saturadas” “grasas trans” “sodio”
o “azlicares”, o el texto “Contiene edulcorantes”. Las letras del
sello debe ser Arial Bold y dicho simbolo debe estar acompaiia-
do de la palabra “MINSALUD”. Respecto a la ubicacién, se con-
cretd que debe ubicarse en el tercio superior derecho de la cara
frontal de la etiqueta de los productos; en el caso de los envases
cilindricos, los sellos deben estar en el tercio superior central.
Asilas cosas, la normativa es explicita en los estandares que de-
be tener el etiquetado presente en los productos ultraprocesa-
dos. Su cumplimiento es un requisito para la comercializacién
del producto, porlo que se satisface la obligacién de laomc.

¢ Los productos deben ser identificados o diferenciados
por una caracteristica en particular

La Resolucién 2492 establece que aquellos productos co-
mestibles y bebibles ultraprocesados a los que se les haya adi-
cionado azucar, sodio, grasas o edulcorantes y que superen los
umbrales establecidos en la norma deberan incorporar el et-
quetado frontal de advertencia. Asi, laidentificaciéon de los pro-
ductos se hace a partir del alto contenido de nutrientes criticos,
lo cual es una caracteristica distintiva de los productos ultra-
procesados, cumpliendo con el estaindar de laomc.
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REQUISITOS ESPECIFICOS QUE DEBEN
CUMPLIR LOS REGLAMENTOS TECNICOS

Adicionalmente, en el Acuerdo sobre Obstaculos Técni-
cos al Comercio (Acuerdo otc) de la omc se establece que el
etiquetado nutricional frontal debe cumplir, ademas, con los
siguientes requisitos: (i) respetar el principio de no discrimina-
cidn; (ii) no restringir el comercio mas de lo necesario para al-
canzar el objetivo legitimo perseguido; y (iii) ser transparente.
A continuacién explicaremos como en el caso colombiano se
cumplié con cada uno de estos elementos.

¢ Discriminacion

Para que el modelo de etiquetado frontal de advertencia
sea compatible con la obligaciéon de no discriminacidn, se de-
be asegurar que no se les confiera un trato menos favorable a
los productos importados con caracteristicas similares. Dicho
tratamiento no se limita a aquellos escenarios previstos en la
medida de manera taxativa, sino que también abarca las conse-
cuencias derivadas de la implementacién (Dejusticia, 2021). Los
actos juridicos alrededor del etiquetado frontal de advertencia
(tanto la Ley de Comida Chatarra como las resoluciones 2120
del 2021y 2492 del 2022) contienen obligaciones respecto a la
etiqueta que aplican tanto a los productos importados como a
los nacionales, es decir que no hay distinciones de iure.

Ahora bien, sobre la discriminacién de facto, académicos
han identificados dos escenarios. El primero es que, si bien los
productos afectados por la medida son similares, en la imple-
mentacidon terminan teniendo consecuencias diferenciadas.
Al respecto, es clave aclarar al menos cuatro cosas: (i) las pro-
piedades fisicas de los productos que estin siendo comparados,
(ii) sus usos finales, (iii) los habitos y (iv) las preferencias de los
consumidores, para evaluar silos bienes son efectivamente ana-
logos. Asi, se debe conocer si los efectos de sustitucion de pro-
ductos que podrian ser clasificados como similares tienen un
impacto diferenciado en la implementacion. El segundo esce-
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nario a tener en cuenta es si el reglamento técnico (en este ca-
so, el etiquetado frontal) alteralas condiciones de competencia,
produciendo un trato menos favorable a los productos impor-
tados. Para determinarlo, se debe evaluar si existe una relacion
directa entre la medida y su efecto perjudicial en las oportuni-
dades de competencia de los productos importados (Uruefia et
al.,2022).

En el caso colombiano, existe una complejidad para eva-
luar este punto: la medida estd en proceso de implementacion,
por lo cual no es posible ain medir los efectos que tendria el
etiquetado en los productos ultraprocesados similares. Es im-
portante sefialar que hasta el momento ningtin otro pais con
una medida similar ha reportado una afectacién particular a
los productos importados. Asimismo, si se llegara a comprobar
que el etiquetado frontal resulta en un trato menos favorable
para productos importados similares, igual seria justificable,
pues la regulacién tiene como objetivo salvaguardar la salud
publica de los ciudadanos, una motivacién que ha sido conside-
radalegitima en el pasado porlaomc.

¢ No restringir el comercio mds de lo necesario
para obtener un objetivo legitimo

El articulo 2.5 del Acuerdo oTc establece que un regla-
mento es “necesario” si busca alcanzar un objetivo legitimo de
politica publica y estd alineado con las normas internacionales
pertinentes. Para determinar la necesidad de un reglamento
técnico se debe analizar, de manera conjunta, el grado en que
contribuye a lograr el objetivo de politica publica subyacente
y los riesgos que supondria no alcanzar dicho objetivo (oMmc,
Grupo Especial, 2018). En este marco, la evidencia cientifica es
clave al desarrollar la reglamentacion de la medida, pues permi-
te justificar que el etiquetado es necesario para reducir el con-
sumo excesivo de azucar, sal y grasas saturadas, que constitu-
yen un riesgo para la salud (Uruefia et al., 2022). Hablaremos a
detalle sobre la reduccién de ENT como un objetivo legitimo
en el siguiente apartado.
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¢ Transparencia

Finalmente, la obligacion de transparencia implica infor-
mar, oportunamente, a los otros miembros de la omc sobre la
medida para que la conozcan y puedan formular objeciones™.
Para iniciar el proceso de notificacién, se debe publicar un avi-
so relativo a la propuesta de medida, enviado por el Gobierno
a la Secretaria de la oMc a través del Sistema de Presentacion
de Notificaciones. En Colombia, es el Ministerio de Comercio,
Industriay Turismo quien realiza esta notificacion. De acuerdo
con Sistema de Gestién de la Informacién de la omc, existen
681 registros relativos a notificaciones hechas por Colombia,
de las cuales 85 han tenido que ver con etiquetado (oMc, 2022).

Una vez hecha la notificacién sobre el modelo de etique-
tado frontal de advertencia, la propuesta sera discutida en las
sesiones del Comité de Obstaculos Técnicos al Comercio (Co-
mité oTc). Es importante destacar que solo los Estados parte
de la omc pueden participar en estas reuniones, por lo que los
diferentes actores de la sociedad civil no tienen acceso a estos
didlogos tan importantes en materia de salud publica.

Ahora bien, el visto bueno del Comité no es un requisito
indispensable para continuar con la implementacién del regla-
mento técnico, pues el espacio estd pensado para ser un lugar
de discusidn entre actores estatales donde se pone sobre la me-
sa la expectativa regulatoria, con el objetivo de que los demas
Estados puedan comentar y hacer observaciones que procuren
facilitar la implementacién de la medida (Uruefa et al., 2022).
Finalmente, la obligacién de transparencia también implica
conceder un plazo prudencial de por lo menos seis meses entre
la publicacién de una medida y su entrada en vigor, de modo
que las empresas puedan adaptarse alanuevareglamentacion.

En Colombia, el proyecto de resolucién que incorporaba
el etiquetado circular se publicé en julio de 2020, y durante el
siguiente mes se recibieron comentarios de actores interesados

1. Apartados 9.2 y 10.1 del articulo 2 del Acuerdo otc.
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en el proceso. Luego de esto, el MinSalud dio especial conside-
racion a las observaciones formuladas por la industria de pro-
ductos comestibles ultraprocesados y eliminé toda referencia
al reporte de edulcorantes y modific6 los puntos de corte, en-
tre otros ajustes. Lo hizo a pesar de reconocer publicamente en
una audiencia de conciliacién que el etiquetado circular podia
tener una connotacion positiva, a diferencia del etiquetado oc-
tagonal. Posteriormente, adelantd la consulta internacional de
lanorma en el marco de laomc y el 16 de junio de 2021 expidid
laResolucién 810.

REDUCCION DE ENFERMEDADES CRONICAS

NO TRANSMISIBLES COMO OBJETIVO LEGITIMO
PARA LA ADOPCION DEL ETIQUETADO FRONTAL
DE ADVERTENCIA

Segtin los requisitos de la omc, el etiquetado frontal de ad-
vertencia no debera restringir el comercio mas de lo necesario
paraalcanzar su objetivo legitimo. El Organo de Apelacién (0A)
analizé la expresion “objetivo legitimo” en el caso Australia - De-
terminadas medidas relativas a marcas registradas, indicaciones geogrd-
ficas y otros requisitos de empaquetado genérico aplicables a los produc-
tos de tabaco y su embalaje. Alli afirmé que el etiquetado frontal
es “un fin o un objeto licito, justificable o apropiado”, y aunque
no existe una lista exhaustiva de tales objetivos en el Acuerdo
OTC, si se identifican expresamente varios objetivos como “ob-
jetivos legitimos”, entre ellos la salud publica (omc, Grupo Es-
pecial, 2018).

El consumo regular de productos ultraprocesados es con-
siderado un factor de riesgo determinante en la aparicion de
ECNT. Existe evidencia cientifica de que hay un auge proble-
matico de estos padecimientos (cancer, hipertension, diabetes,
entre otros), especialmente en nifios y niflas. Ms aun, segun la
oMs (2021), la hipertensidn arterial, la hiperglucemia en ayunas,
el sobrepeso y la obesidad se encuentran entre los principales
factores de riesgo de muerte de la poblacién mundial. En el 2019,

S13

Dejusticia Académica



Diana Guarnizo-Peralta - René Uruena Hernandez
Juan Martin Carballo - editores académicos

estos factores fueron responsables de 44,5 % de las muertes en
Latinoamérica, equivalente a cerca de 3,2 millones de muertes.
Por otro lado, las ECNT estan entre los factores que mas contri-
buyeron a la pérdida de afios de vida sana en la regién, con 83
millones de afios de vida sana perdidos (oms, 2024).

Finalmente, el Acuerdo oTc permite la aplicacién de re-
glamentos técnicos siempre y cuando no exista una alternati-
va menos restrictiva para lograr el mismo nivel de protecciéon
del objetivo legitimo. Asi, para comprobar que este requisito
se satisface, se debe analizar la evidencia cientifica libre de con-
flicto de interés sobre el etiquetado frontal de advertenciay so-
bre las caracteristicas de este para determinar cual sello permite
generar un mayor impacto preventivo. Para que sea efectivo, el
etiquetado debe informar de manera clara, visible, legible, de
facil identificaciéon y comprensidn sobre el contenido excesivo
de nutrientes criticos relacionados con las ECNT en los produc-
tos ultraprocesados. Se identificé que el etiquetado frontal de
advertencia con mayor evidencia disponible de que logra este
objetivo es el octdgono, pues en comparacién con otras alterna-
tivas de disefio (como circular o triangular), es el etiquetado de
advertencia que logra llamar mas la atencién sobre el exceso de
azucar, sodio y grasas. Asimismo, entre los elementos mas in-
dicados para advertir sobre la presencia de nutrientes criticos
estan: usar el color negro junto con la expresién “Exceso en” y
ubicarlo el tercio superior de la superficie del panel principal
de exhibicion (Universidad de Antioquia, 2022).

Respecto a medidas alternativas como las campafas de
publicidad, al estudiar el objetivo de Australia de disminuir el
consumo de tabaco, el Grupo Especial de la omc sefial6 que no
existe evidencia contundente que demuestre que esas campa-
flas en medios puedan sustituir las medidas de empaquetado
neutro (oMs, Grupo Especial, 2018).

Una revision rigurosa de evidencia cientifica libre de con-
flicto de interés, enmarcada dentro del objetivo de proveer
informacién que permita prever enfermedades crénicas no
transmisibles a través de la reducciéon del consumo de ultra-
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procesados, permite identificar que no existe una medida al-
ternativa al uso del sello octagonal de advertencia que haga una
contribucién equivalente. Este tiene el mejor disefio debido
a su alta capacidad para capturar la atencién y su potencial de
maximizar la percepcién de insalubridad por la presencia de
nutrientes criticos. Por tanto, logra de forma rapida, sencillay
eficaz darle al consumidor informacién clave para su elecciéon
de compra.

PODER JUDICIAL

Las acciones de incidencia legislativa lideradas por las osc
y por otros actores interesados en lograr la expedicion de la
norma técnica estuvieron complementadas con acciones judi-
ciales. Especificamente, se deben destacar dos actuaciones que
fueron determinantes en la adopcion de la norma que estable-
ci6 el etiquetado frontal de advertencia en Colombia. Por una
parte, la accion popular iniciada por Red PaPaz contra el Min-
Salud y otros. Por la otra, la accion de cumplimiento iniciada
por el ciudadano Carlos Mario Salgado Morales en contra del
mismo ministerio (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, sentencia de radicacidén 25000-23-41-000-2022-
00033-01, 2022).

ACCION POPULAR

El 9 de diciembre de 2019, Red PaPaz presentd ante el Tri-
bunal Administrativo de Cundinamarca una accién popular en
contra del MinSalud y de otras entidades publicas y privadas,
con el propésito de que se ordenara la adopcién de un sistema
de etiquetado frontal de advertencia que protegiera de mane-
ra adecuada los derechos a la informacién, la alimentacion y la
salud. Esta actuacién fue iniciada debido a la dificultad que hu-
bo para avanzar en la aprobacién de una ley sobre la materia.
Asimismo, pretendia hacer frente a un acuerdo suscrito entre
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el Gobierno nacional y delegados de las principales agremiacio-
nes de productores y comercializadores de productos comes-
tibles y bebibles ultraprocesados, en el que acordaban estable-
cer un etiquetado que favoreciera los intereses comerciales de
la industria (Red PaPaz, 2019). Durante el proceso, el MinSalud
reconocié que era necesario actualizar la norma técnica de eti-
quetado, e indico que avanzaria enla reglamentacién (Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Sentencia de 10 de noviem-
bre de 2022).

Mientras avanzaba el tramite judicial, el presidente de la
Republicalanzé lo que seria el etiquetado de advertencia que se
implementaria en Colombia, junto con lideres de las principa-
les agremiaciones industriales (MinSalud, 2020). Se trataba de
un etiquetado de tipo circular, como se observa en la siguiente

figura:

Figurai
Etiquetado frontal propuesto por el Gobierno nacional

Ante esta situacion, y con el 4nimo de lograr un acuerdo
de conciliacion entre las partes, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca indagd si el etiquetado propuesto por el Go-
bierno nacional era adecuado para proteger derechos huma-
nos. Al respecto, Red PaPaz present6 un estudio en el que de-
mostraba que el etiquetado circular era menos efectivo que el
octagonal que se habia adoptado en otros Estados de la region
(Taillie et al., 2020). Por su parte, el MinSalud reconoci6 que el
rétulo circular tenia una connotacién positiva, por lo que pro-
puso como férmula de conciliacion el etiquetado rectangular
que se presentaa continuacion:
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Figura2
Propuesta de etiquetado frontal rectangular
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Red PaPaz no accedid ala propuesta de etiquetado rectan-
gular, por lo que continuaron tanto el proceso judicial como
la expedicién del reglamento técnico con el sello circular acor-
dado con la industria (Tribunal Administrativo de Cundina-
marca, audiencia de 19 de noviembre de 2020). Posteriormente,
cuando vencia el término para que las partes presentaran sus
alegatos de conclusién, el MinSalud expidié la Resolucién 810
de 16 de junio de 2021, con la cual adopté el etiquetado frontal
circular (figura 1). Con esta actuacion, el Ministerio pretendia
que el Tribunal determinara que se habia una carencia actual de
objeto por hecho superado (MinSalud, 2020). Sin embargo, ya
que cuatro dias después de expedirse el reglamento se aprobd
en el Congreso la Ley 2120 de 2021, el Tribunal realizé un estu-
dio pormenorizado para determinar si el acto expedido por el
MinSalud cumplia con el estindar establecido por dichaley.

El 10 de noviembre de 2022, el Tribunal notificé su deci-
sion: le ordeno al MinSalud expedir una reglamentacion téc-
nica que adoptara el etiquetado frontal de advertencia de tipo
octagonal, debido a que un estudio de la Universidad de Antio-
quia lo habia sefialado como aquel que estaba respaldado en la
mayor evidencia cientifica libre de conflicto de interés. Dicha
orden se debia cumplir en el “menor término posible” (Tribu-
nal Administrativo de Cundinamarca, Sentencia de 10 de no-
viembre de 2022).
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ACCION DE CUMPLIMIENTO

Elarticulo 5 de la Ley 2120 de 2021 establecié el término pe-
rentorio de un aflo para que el MinSalud expidiera un reglamen-
to técnico paraadoptar el etiquetado frontal de advertencia, basa-
do enla mayor evidencia cientifica disponible y libre de conflicto
de interés. Cuando se cumplié este plazo, sin que el MinSalud hu-
biera expedido la citadanorma, el ciudadano Carlos Mario Salga-
do Morales, socio de la firma SpL Abogados, inicié una acciéon de
cumplimiento contra esta entidad estatal. El abogado manifesto
actuar en pro del interés general. Ademas, aunque no forma parte
de una organizacién de la sociedad civil, le reporto el resultado
de su actuacién a Red PaPaz, porque reconocia el interés de esta
organizacion por la materia (D. Chimbi, correo electronico en-
viado a Red PaPaz en nombre de la firma SpL Abogados para in-
formar el resultado de laaccién de cumplimiento interpuesta por
Carlos Mario Salgado Morales, 17 de noviembre 2022).

La accidn fue decidida negativamente en primera instancia
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, porque, en
su criterio, el MinSalud estaba adelantando gestiones para dar
cumplimiento a lo dispuesto en la Ley 2120 de 2021, por lo que
no habia renuencia. Sin embargo, el demandante apel6 la deci-
sion ante el Consejo de Estado, y este ultimo revocdé la decisiéon
del Tribunal. En la sentencia de segunda instancia, el Consejo
establecio que el término se habia vencido y, por consiguiente,
el MinSalud debia expedir un reglamento técnico dentro de los
dos meses siguientes a la ejecutoria de la decision, que tuvo lu-
gar ainicios de noviembre de 2022 (Consejo de Estado, Salade lo
Contencioso Administrativo, sentencia de radicacién 25000-23-
41-000-2022-00033-01, 2022).

PODER EJECUTIVO

De acuerdo con lo establecido en el articulo 10 de la Ley
1355 de 2009, el MinSalud contaba con las facultades necesarias
para actualizar la Resolucién 333 de 2011y adoptar un etiqueta-
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do frontal de advertencia. Sin embargo, en un primer momento,
el Ministerio determind que no era necesario adoptar una nueva
norma porque, en su criterio, la ya existente ofrecia una protec-
ciéon adecuada alos consumidores (MinSalud, 2017).

Luego, cuando se comenzaron a debatir los proyectos de
ley relacionados con este tema, indicéd que iniciaria un analisis de
impacto normativo para determinar la necesidad de actualizar el
reglamento técnico de etiquetado. No obstante, este proceso es-
tuvo gravemente afectado por la interferencia de la industria. Al
tiempo, la Vicepresidencia de la Republica inicié un proceso de ne-
gociacion con delegados de diferentes agremiaciones industriales,
con el propdsito de suscribir pactos que promovieran la creacién
de empleos formales. Este proceso concluy6 el § de agosto de 2019,
con un acto solemne en el que el Gobierno nacional suscribié
pactos con representantes de diferentes sectores de la economia
(Gobierno de Colombia, 2019). En el caso especifico del sector de
comestibles y bebibles procesados, el Gobierno nacional afirmé
que la proteccidn del derecho a la salud y a alimentacién eran un
“cuello de botella” para el desarrollo econémico del sector, espe-
cificamente refiriéndose al etiquetado frontal de advertencia. Sin
embargo, no tuvo en consideracion los riesgos a la economia que
podria acarrear no tomar medidas pertinentes para reducir los in-
dices de ECNT (Comisidén Interamericana de Derechos Humanos
[cIDH], 2023). Asi, el pacto suscrito establecié que uno de los obsta-
culos que limitaba el crecimiento del sector era el siguiente:

Figura3
Mencion del etiquetado frontal de alimentos en el pacto
por el crecimiento del sector alimentos procesados

Cuellos de botella Solucién

EC-3 Presion por reglamentar EC-3-1 Conformar una mesa técnica en la que se

normas de etiquetado frontal via revisaran las normas de etiquetado y ademas que estas

Proyecto de Ley sin fundamento normas se armonicen con las necesidades en mercados

técnico, que afectan a la industria de  externos de interés (incluyendo etiquetado frontal).

alimentos procesados. (Consejeria Presidencial para la Competitividad y la
Gestién Publico — Privada).

Fuente: Gobierno de Colombia, 2019.
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De acuerdo conlo anterior, el Gobierno nacional obligaba
aadoptar un sistema de etiquetado que satisficiera las necesida-
des de la industria, dejando a un lado cualquier consideracién
de salud publica. En cumplimiento del pacto, el 26 de febrero
de 2020, el presidente de la Republica de Colombia, Ivan Du-
que, lanzé el nuevo modelo de etiquetado frontal circular al la-
do de los dirigentes de las principales agremiaciones, y siguid
adelante con el tramite para expedir la reglamentacién (MinSa-
lud, 2020).

En julio de 2020, el Gobierno publicé el proyecto de re-
solucién que incorporaba el etiquetado circular y durante el
siguiente mes recibié comentarios de todos los actores inte-
resados en el proceso. Sin embargo, como ya se menciond, el
MinSalud dio especial consideracién a las observaciones for-
muladas por laindustria de los productos comestibles ultrapro-
cesados, a partir de las cuales eliminé toda referencia al repor-
te de edulcorantes y modificé los puntos de corte, entre otros
ajustes, a pesar de que habia reconocido publicamente en una
audiencia de conciliacion que el etiquetado circular podia te-
ner una connotacién positiva (Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, audiencia de 19 de noviembre de 2020). Poste-
riormente, adelanté la consulta internacional enla omc y el 16
dejunio de 2021 expidid la Resolucidn 810.

No obstante, la Ley 2120 de 2021 le ordend a MinSalud la
expedicion de una norma técnica de etiquetado fundamenta-
da en la mayor evidencia cientifica libre de conflicto de interés
dentro del afo siguiente ala promulgacién. En respuesta, la en-
tidad adelant6 un proceso de contratacién publica para la pre-
paracion de un estudio que indicara cudl es el sistema de etique-
tado frontal de advertencia que cuenta con la mayor evidencia
de proteger la salud de la poblacién. Este proceso culminé con
la seleccién y contratacidn de la Universidad de Antioquia, que
cuenta con amplia experiencia en la materia. La Universidad
presentd su estudio en julio de 2022, donde sefialé que el et-
quetado que cuenta con la mayor evidencia es el octagonal con
la leyenda “Exceso de”. Por esta razdn, el MinSalud publicé el
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1 de agosto de 2022 un proyecto de resoluciéon que establecia
el etiquetado frontal de advertencia octagonal y utilizaba los
cortes definidos en el modelo de perfil de nutrientes de la ors
(Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Sentencia de 10 de
noviembre de 2022). El proyecto fue sometido al tramite para
la expedicién de reglamentos técnicos. Sin embargo, dadas las
6rdenes del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y del
Consejo de Estado, se debid expedir la Resolucién 2492 el 13 de
diciembre de 2022.

BALANCE DEL PROCESO

El proceso de expedicién de normas para adoptar el et-
quetado frontal de advertencia en Colombia estuvo marcado
por diferentes obstaculos. Estos dificultaron la aprobacién de
la Ley 2120 de 2021y demoraron la expedicion del reglamento
técnico que regula las caracteristicas especificas del etiquetado
de advertencia y el tiempo de implementacién. Sin embargo,
estas adversidades también propiciaron un trabajo articulado
entre diferentes organizaciones de la sociedad civil y la acade-
mialibre de conflictos de interés.

Estas entidades idearon diferentes estrategias de comu-
nicaciéon e incidencia que le dieron especial visibilidad a esta
medida de salud publica, al punto que cerca de 300 0oo ciuda-
danos firmaron peticiones pidiéndole a los Congresistas que
aprobaran el proyecto de la que se denominé en redes sociales
#LeyComidaChatarra. La presién ciudadana fue decisiva en la
aprobacion de laLey 2120 de 2021y marcé un hito para futuros
esfuerzos de incidencia ante el Congreso de laRepublica.

Ademis de desarrollar acciones de comunicacién e inci-
dencia, las osc también lideraron actuaciones decisivas para
lograr la adecuada reglamentacién de esta medida. Por un lado,
construyeron los argumentos legales que permitieron defen-
der el etiquetado de advertencia frente a los seflalamientos de
supuestas violaciones de obligaciones adquiridas por el Estado
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colombiano. Por el otro, impulsaron litigios que obligarian al
MinSalud a expedir un reglamento técnico de etiquetado fun-
damentado en la mayor evidencia cientifica libre de conflicto
de interés.

Ademas de denotar la importancia de movilizar a la socie-
dad civil, todos estos esfuerzos también demuestran el valor de
involucrar a las diferentes ramas del poder publico en la imple-
mentacion de medidas especificas en pro de la salud publica. Al
revisar en retrospectiva este proceso, no solo fueron claves las
acciones de comunicacion e incidencia, sino también el objeti-
vo de hacer que las cortes fueran parte del proceso de formula-
cién dela politica publica en salud.

Por esta razon, si se llegan a emprender acciones para des-
montar esta medida, resulta necesario que la ciudadania recla-
me el etiquetado como un triunfo que solo fue posible gracias
a su participacién. De igual manera, se prevé que a futuro la in-
dustria puede decir que la medida no es efectiva y que el mis-
mo proposito se puede lograr con acciones menos onerosas.
En este caso, es importante considerar la evidencia recabada en
otros paises de la region y estar listos con evidencia local para
defender la relevancia y necesidad del etiquetado frontal de ad-
vertencia en Colombia.

CONCLUSION

La sociedad civil jugd un papel decisivo en la adopcién del
etiquetado frontal de advertencia en Colombia, un proceso
que involucré actuaciones ante los poderes Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial. Con la aprobacién de la Ley 2120 de 2021, se le
ordené al MinSalud expedir un reglamento técnico de etique-
tado que se fundamentara en la mayor evidencia cientificalibre
de conflictos de interés. En respuesta, dicha entidad contraté
ala Universidad de Antioquia para determinar cual era el tipo
de etiquetado que cumplia con estas caracteristicas. Esta insti-
tucién concluyé que era el etiquetado frontal de tipo octago-
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nal y, por tanto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
le ordend al MinSalud establecerlo. La orden fue cumplida en
diciembre de 2022, con la expedicién de la Resolucién 2492,
donde se garantizé el respeto de los procedimientos estableci-
dos en el marco de la omc. Para finalizar, cabe resaltar que este
reglamento técnico persigue una finalidad legitima: la reduc-
cion de las enfermedades crénicas no transmisibles a través de
la disminucién del consumo de productos comestibles y bebi-
bles ultraprocesados, considerando su relacién directa con es-
tos padecimientos.
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Capitulo1s

La experiencia chilena en la adopcion
del etiquetado frontal de alimentos:
reflexiones y lecciones aprendidas tras
un largo camino de discusion

Victoria Fullerton Soto
Daniel Lépez Lizama

INTRODUCCION

La discusion, adopcién e implementaciéon de politicas pu-
blicas de salud siempre presenta desafios dificiles de enfrentar.
La regulaciéon de etiquetado frontal de alimentos en Chile no
fue la excepcidn. Durante los més de 18 afios transcurridos des-
de que la politica vio la luz, la industria alimentaria ha sido un
tenaz y constante adversario, oponiéndose desde el primer dia
ala adopcién de una politica publica que iba en beneficio de la
salud de la poblacién. Afortunadamente, tal y como este traba-
jo pretende describir, la promocién de la implementacion del
etiquetado frontal de alimentos en Chile conté con la constan-
ciay el compromiso de actores que no dudaron en poner a dis-
posicién dela discusion su capital tanto politico como técnico.

El presente trabajo pretende documentar el proceso de
adopcidn de esta politica con el fin de responder ala preguntade
cudl fue el proceso legislativo y politico que llevé ala adopcién
de unaley de etiquetado frontal con sellos de advertencia en Chi-
le. Para lograrlo, primero describimos el contexto dentro del
cual se llevé a cabo ladiscusion por el etiquetado. Posteriormen-
te, analizaremos el proceso de adopcién del etiquetado frontal
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de alimentos en Chile, destacando los desafios que ha enfrentado
desde que se comenzd adiscutir hasta suimplementaciéon de dis-
tintas indoles (legislativos, judiciales, en foros internacionales y
provocados por laindustria). Después, expondremos el impacto
que ha tenido esta medida luego de su implementacién, para fi-
nalmente cerrar con algunaslecciones y conclusiones.

LA EPIDEMIA DE OBESIDAD EN CHILE:
EL CONTEXTO DENTRO DEL CUAL SE INICIO
LA DISCUSION LEGISLATIVA

Antes de revisar el proceso de discusién y adopcion de la
que es hoy la Ley 20 606 sobre “Composiciéon Nutricional de
los Alimentos y su Publicidad”, es importante dar cuenta del
contexto sanitario dentro del cual fue planteada la discusion
durante 2007. En dicho ano, Chile estaba sufriendo las conse-
cuencias de una serie de profundos cambios en las costumbres
alimenticias de la poblacion, provocados fundamentalmente
por la popularizacion del consumo de comida rapida y de ali-
mentos con bajo aporte nutricional. De hecho, al afio 2007,
Chile era el segundo pais con mayor consumo per cdpita de snac-
ks y bebidas azucaradas en Latinoamérica, solamente por deba-
jo de México (Organizacion de las Naciones Unidas para la Ali-
mentaciony la Agricultura[Fao], 2018).

El auge del consumo de este tipo de alimentos llevo a que
Chile experimentara un importante aumento en los niveles de
sobrepeso y obesidad y en la aparicién de una serie de enfer-
medades y dolencias asociadas alos malos habitos alimenticios.
Asi, al momento del inicio de la discusién parlamentaria de la
Ley 20 606:

Laobesidad [era] la enfermedad créonica mis prevalente
en todos los grupos de poblacién chilena (8% en menores
de seis afios, 17% en escolares de Primer Afio Basico, 33% en
embarazadas, 28% en mujeres y 23% en hombres adultos) y
[era] a su vez un factor de riesgo para otras enfermedades
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como son las hipercolesterolemias (35% de los adultos), la
hipertensién arterial (33,7% de los adultos) y la diabetes me-
llitus tipo 2 (4 a 12%) (Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile [BcN], 2012, p. 3).

El panorama descrito era particularmente preocupante
al analizar la prevalencia de la obesidad en nifios, nifias y ado-
lescentes en Chile. Para el afio 2007, los niveles de obesidad en
los nifios y nifias que ingresaron a cualquiera de los cursos que
componen el nivel de escolaridad bésica del sistema publico
de educacion en Chile (nifios y nifias entre 6 y 14 afios) era de
22,1%, el nivel mas alto de los 14 afios precedentes ala medicién
(Atalah, 2012).

Esta alarmante realidad llevé a que un grupo de parlamen-
tarios de diversos sectores politicos iniciara la tramitacién le-
gislativa de un proyecto de ley dirigido a implementar en Chile
un marco regulatorio que permitiera incentivar a los consumi-
dores a que adoptaran patrones de alimentacién saludable. El
proyecto buscaba otorgarle a la poblacién la informacién ne-
cesaria sobre los riesgos de consumir alimentos con perfiles
nutricionales dafiinos para su salud, ademas de impedir la pu-
blicidad y el marketing indiscriminado de productos aliment-
cios con valores nutricionales bajos (BCN, pp. 2-3). Para ello, se
propuso seguir los principios y las directrices internacionales
promovidas por la Organizacion Mundial de la Salud (oms) pa-
ra reducir los factores de riesgo de enfermedades asociadas al
consumo de alimentos poco saludables.

TRAMITACION LEGISLATIVA
DELPROYECTO DELEY

ELPROYECTO DELEY
Inicialmente, el proyecto de ley presentado estaba estruc-

turado en 13 articulos. Este pretendia implementar en el pais:
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Un sistema de etiquetado frontal de los alimentos siguien-
do un esquema grifico “de semiforo”. Es decir, basado en una
sefial de colores que describierala cantidad de nutrientes selec-
cionados para indicar cuin saludable es un alimento, indicando
con colores si los alimentos etiquetados tienen un contenido
bajo (verde), medio (amarillo) o alto (rojo) de grasas, grasas satu-
radas, azucares, sodio, fibray calcio (BCN, 2012 p. 3).

Una serie de restricciones a la publicidad, promociény co-
mercializaciéon de productos alimenticios con elevadas concen-
traciones de “nutrientes indicadores de calidad de dieta” (BCN,
2012, p. 6) o nutrientes criticos, con el objeto de desincentivar
el consumo de dichos productos por parte de poblaciones vul-
nerables (como nifios, nifias y adolescentes en edad escolar).

Luego de una serie de prolongadas interacciones entre la
Comision de Salud del Senado, el pleno del Senado, la Comisién
de Salud de la Cimara de Diputados, el pleno de la Cimara de
Diputados y el Poder Ejecutivo (quien incidié en la discusién
legislativa a través de una serie de indicaciones modificatorias
y un veto presidencial (BCN, 2012, p. 403), el proyecto de ley fue
aprobado en definitiva en junio del afio 2012, no sin que se le
hicieran profundas modificaciones a sus ideas matrices.

Asi, el proyecto en definitiva aprobado eliminé la idea
original de introducir con rango legal en Chile un sistema de
advertencias sanitarias graficas de colores (o utilizando el “sis-
tema de semiforo”). En cambio, se le otorgaron facultades al
Ministerio de Salud para determinar, via potestad reglamenta-
ria, en el Reglamento Sanitario de los Alimentos, la forma, el
tamafio, los colores, la proporcion, las caracteristicas y el con-
tenido de las etiquetas y los rétulos nutricionales de los alimen-
tos. Ademas, era el encargado de definir los limites de conteni-
do de energia, sodio, azticares totales y grasas saturadas que se
restringirian una vez aprobadala normativa.
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TRAMITACION DEL PROYECTO DE LEY: ARGUMENTOS
UTILIZADOS DURANTE EL PROCESO DE DISCUSION

Luego de presentado y aceptado para su tramitacion, el
proyecto de ley fue analizado y discutido por varios afios. Du-
rante este periodo, no solo fue intensamente debatido y modi-
ficado por parte de los miembros de ambas camaras del Poder
Legislativo chileno, sino que también una serie de actores de
diversos sectores tuvieron la oportunidad de intentar incidir
en el destino de la iniciativa, presentando distintas posiciones
en relacidn con el proyecto. Asi, actores de Gobierno y parla-
mentarios, miembros de la academia y la comunidad cientifica,
y actores pertenecientes a fundaciones y organizaciones de la
sociedad civil tuvieron la oportunidad de aportar diversas mi-
radas ala discusién parlamentaria.

Del tenor del debate parlamentario y las intervenciones
de los terceros invitados a participar, todos los actores que de-
fendieron el proyecto parecieran haber actuado impulsando la
adopcidn de politicas publicas basadas en la evidencia cientifica
sobre cualquier otro interés. Al momento de promover el pro-
yecto de ley, resulté fundamental sustentar la iniciativa legal
con datos y antecedentes concretos, muchos de los cuales esta-
ban validados por organizaciones internacionales con compe-
tencias en salud.

La participacién de todos estos agentes estaba sustentada
en la idea de que el incorporar un espectro amplio de miradas
ala discusidn solo traeria beneficios al proceso parlamentario.
En palabras del senador Guido Girardi, miembro del grupo
parlamentario redactor del proyecto y uno de sus principales
impulsores durante toda su tramitacién, “unir al mundo parla-
mentario y a los ejecutivos de Gobierno con la sociedad civil
y el mundo cientifico es fundamental para generar cambios en
los habitos alimentarios de la poblacién” (FAO, 2018, p. 20). Por
este motivo, durante la tramitacion parlamentaria se abrieron
diversas oportunidades para aportes por parte de terceros ex-
traparlamentarios. Esto permitié un verdadero circulo virtuo-
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so entre diversos actores sociales, quienes aportaron desde sus
respectivas areas de experiencia y miradas en pro de la salud pu-
blica de los chilenos. En la siguiente tabla se detallan los partici-

pantes no legisladores:

Tabla1

Intervinientes “no legisladores” que participaron en el proceso legislativo

Sector publico | Academia Fundaciones/ Sector privado
/ Gobierno asociaciones no /industria
gubernamentales
/ sociedad civil
Ministerio de Instituto de Fundacién Chi- Asociacidn de
Salud Nutriciény lena de Osteopo- Empresas de
ional Tecnologiade | rosis Alimentos de
Junta N_a_aona los Alimentos . . Chile (Chileali-
de Auxilio Es- Colegio Médico mentos A. G.)
colar y Becas Escuelade Sa- A.G. o
1. lud Pablicade e . Asociacion de
Biblioteca la Universidad | AsociacionNacio- | ey fn o
del Congreso de Chile nal de Avisadores cantes
Nacional Profesionales d
Escuelade 1 ro leSéqnz csae Nestlé Chile
Salud Pdblica | 353 UCIMAEPEnT g 5
de la Pontificia dientes 1nv1tad9s a ’
Universidad emitir su opinién McPonald sde
Catdlica de en calidad de Chile
Chile expertos

Fuente: BCN, 2012.

Durante todo el curso de la tramitacién del proyecto, el
debate legislativo fue intenso. Tanto legisladores a favor de la
iniciativa como representantes del sector publico, la academia,
asociaciones no gubernamentales y la sociedad civil, en todo
momento y de manera coincidente, hicieron énfasis en la im-
portancia de avanzar en la regulacién y de implementar incen-
tivos que promovieran habitos de alimentacién saludable. Lo
anterior debido a un profundo sentido de urgenciay con el fin
de proteger la salud de la poblacién chilena y enfrentar la epi-
demia de sobrepeso, obesidad y enfermedades no transmisibles
que aquejaba al pais (BCN, 2012, p. 18).
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Dicha conviccidn fue explicitamente reconocida durante
la tramitacion del proyecto. En palabras del ya mencionado se-
nador Girardi, el proyecto de ley requeria una urgente aproba-
cién con el objeto de crear los incentivos necesarios para pro-
ducir un “cambio de actitud en el estilo de vida de las personas”,
a fin de intentar revertir las “desastrosas” cifras de prevalencia
de sobrepeso, obesidad, enfermedades cardiovasculares (BCN,
2012, p. 43).

Por su parte, el sector privado fue un férreo opositor del
proyecto. Dicho sector estuvo representado fundamentalmen-
te por las industrias de alimentos, comida rapida y avisadores
publicitarios, quienes presentaron una fuerte critica a la inicia-
tivalegislativa. Entre ellos, uno de los mas fuertes opositores de
la iniciativa fueron las cadenas de comida rapida. En la tabla 2
se presentan ejemplos de los principales argumentos expuestos
por el sector privado y la industria de los alimentos en contra
del proyecto.

Tabla 2
Ejemplos de argumentos utilizados en contra

del proyecto de etiquetado frontal

Ejemplo de desarrollo del argumento

Errorenelfocode “Desde el punto de vistade los alimentos y de la
laregulacién industria, se afirma que no hay alimentos malos,
regulares o buenos ensi, sino que hay muchos
factores que inciden en esta determinacion, tales
como laedad, laactividad fisica, estilos de vida,
los sexos yla genética” (BCN, 2012, p. 30).

Complejidad de “Lanorma... tal como estd planteada, no coincide
implementacién conlas normas internacionales. Eso aumenta

la complejidad, vamos a intentar implementar
algo muy novedoso, pero es dificil ser demasiado
pionero. Ademads, dado que estas normas no estan
enninguna otra parte del mundo, ello podria
impactar a través de las importaciones y exporta-
ciones” (BCN, 2012, p. 31).
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Tabla 2 (cont.)
Ejemplos de argumentos utilizados en contra
del proyecto de etiquetado frontal

Ejemplo de desarrollo del argumento

Estigmatizaciénde | “Elsemaforo propuesto por el proyecto es un
ciertos alimentos concepto de dificil aplicacién. La definicién de
nutrientes es ambigua, tanto que podria apli-
carse casia cualquier nutriente y podriallegar a
estigmatizar ciertos alimentos, diferencidndolos
en buenos y malos. Claramente el color rojo en
un seméforo indica pare,lo que puede llegar a
estigmatizar ciertos alimentosy causar confusion
entre los consumidores” (BCN, 2012, p. 73).

Ausencia de educa- “Actualmente la industria estd trabajando en
cién revisar el articulado del proyecto para entregar
su opiniény aportar con su visioén. Sin embargo,
en términos generales, adelant6 que considera
que deberia centrarse en mejorar y reforzar los
aspectos educativos y fomentar y dar los recursos
parainvestigaciony fijacion de directrices nu-
tricionales. Por su parte, los aspectos técnicosy
operativos debieran canalizarse por el Reglamen-
to Sanitario de los Alimentos” (BCN, 2012, p. 35).

Vulneracién alali- “Lapublicidad es esencialmente manifestacién
bertad de expresién | delalibre expresion comercial ... lalibre expre-
sién comercial o libre informacién comercial

y publicidad cumplen un mismo objetivo, con
especificacion de las particulares finalidades del
comunicante, sea periodista, publicista, cineas-
ta, profesional o artista de cualquier indole. Es
interesante que la Convencién Sobre Derechos
Humanos de San José de Costa Rica, haya ubicado
normas sobre Propagandaen el articulo 13, nor-
ma que trata de lalibertad de expresion, denotan-
do conello, que, paralos paises participantes en
dicha Convencidn, entre los cuales se encontraba
Chile, la publicidad forma parte integrante de la
libertad de expresidn, documento que es obli-
gatorio para todos los paises que han ratificado
dicho acuerdo internacional” (BCN, 2012, p. 70).
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Tabla 2 (cont.)
Ejemplos de argumentos utilizados en contra
del proyecto de etiquetado frontal

Ejemplo de desarrollo del argumento

Falta de eficaciade “Las acciones de prohibicién o de privacidn, a
las medidas pro- nivel estadistico-poblacional, tienen efecto nulo
puestas o efimero y causan més resistenciay rebeldia que

adhesion. Esto es particularmente notorio en

los segmentos de interés. Lo inico que augura
resultados, esla formacién temprana en algunos
gruposy el desplazamiento de unas conductas
por otras, en otros grupos. Muy arduo, porque si
bien hay que transitar por los niveles de informa-
cién, comprensiodn, aceptaciony volicion, el final
del camino solo estd en el desarrollo de habitos y,
paraque sean sustentables, en el disfrute de ellos.
Sihay sensacién de privacién o de desconfort,
habraregresion. Esto se refiere tanto alaforma
de alimentarse como ala actividad fisica” (BcN,

2012, p. 71).
Incumplimientode | “Lainiciativatambién incorpora preceptos que,
acuerdos comercia- | conforme alosantecedentes recogidosyalos
les internacionales convenios que Chile ha suscrito en materia de

comercio internacional, serian susceptibles de
afectar anuestro pais, por cuanto las normas de
rotulacién que se establecen podrian ser cata-
logadas por otras naciones como de naturaleza
paraarancelaria. Y, en consecuencia, los produc-
tos de exportacion, las actividades comerciales de
Chile pueden ser objeto de acciones o practicas
de retaliacién, de reclamo ante organismos con
los cuales es muy importante mantener una situa-
cién de prestigio, en especial por el hecho de que
somos una economia pequefia, abierta, donde el
cumplimiento de lanormativa internacional es
muy relevante” (BCN, 2012, p. 329).

Fuente: BCN, 2012.

Tras el extenso y complejo proceso de discusién parla-
mentaria, que tuvo una intensa deliberacién técnica, cientifica
y politica, el proyecto de ley fue finalmente aprobado, dando
origen ala Ley 20 606 sobre la Composicién Nutricional de los
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Alimentos y su Publicidad. Su aprobacidn constituy6 un hito
para la salud publica en Chile y consagré un enfoque regula-
torio basado en la evidencia y en la proteccion del derecho a
la salud, especialmente de nifios, nifias y adolescentes (Fa0 &
Organizacién Panamericana de la Salud [0Ps], 2017). A pesar de
la oposicién que presentaron sectores de la industria, el Con-
greso logr6 avanzar en una normativa pionera en la region y
en el mundo (Corvalan et al., 2023; FAO & OPS, 2017). Esta abrid
camino para el disefio y la implementacién de politicas alimen-
tarias mas saludables y transparentes, como respuesta al desafio
urgente de enfrentar la creciente carga de enfermedades asocia-
dasalamalaalimentacién en el pais.

IMPLEMENTACION DE LA LEY 20 606:
MODIFICACION DEL REGLAMENTO SANITARIO
DE LOS ALIMENTOS Y DESAFIOS

[T3JREGLAMENTACION MINISTERIAL

Luego dela publicacién de laLey el 6 de junio del afio 2012,
recay6 en el Ministerio de Salud la responsabilidad de imple-
mentar laregulaciéon adoptada con rango legal, mediante la dic-
taciéon de normas de rango reglamentario que permitieran su
puesta en practica. Con dicho objeto, el 16 de abril de 2015, el
Ministerio de Salud emitié el Decreto 13/2015, por medio del
cual modific6 el Decreto Supremo 977 de 1996: Reglamento Sa-
nitario de los Alimentos.

En dicho reglamento, la autoridad sanitaria establecié una
serie de definiciones necesarias para la implementacion de la
ley, ademis de los limites de contenido de energia, sodio, azu-
cares totales y grasas saturadas a los que se encontrarian sujetos
los alimentos a partir de la entrada en vigencia del menciona-
do decreto. También, precisé las caracteristicas graficas de las
advertencias a incorporarse en el etiquetado frontal de todos
aquellos alimentos que sobrepasaren dichos limites.
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Tabla 3
Limites de contenido de energia, sodio, aziicares totales y grasas
saturadas en alimentos sélidos definidos en el Decreto 13/2015

Nutriente Fechade 24 meses 36 meses

oenergia entradaen después de después de
vigencia entradaen entradaen

vigencia vigencia

Energia 350 300 275§

kcal/100 g

Sodio mg/100 g 8oo 500 400

Azlcares totales 22,5 15 10

g/100g

Grasas saturadas | 6 I 4

g/1008

Fuente: Decreto 13/ 2015.

Tabla 4
Limites de contenido de energia, sodio, aziicares totales y grasas
saturadas en alimentos liquidos definidos en el Decreto 13/2015

Nutriente Fechade 24 meses 36 meses

oenergia entradaen después de después de
vigencia entradaen entradaen

vigencia vigencia

Energia 100 8o 70

kcal/100 ml

Sodio mg/100ml | 100 100 100

Azlcares totales 6 5 S

g/100ml

Grasas saturadas | 3 3 3

g/100 ml

Fuente: Decreto 13/2015.
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Figurai

Sellos "ALTOS EN” que se deben rotular cuando el alimento
supere los limites establecidos por el Decreto 13/201§ para
calorias, azucares totales, sodioy grasas saturadas

ALTOEN

ALTOEN ALTOEN

CALORIAS
Ministerio
de Salud

AZUCARES SATURADAS

Ministerio Ministerio
de Salud de Salud

sobio

Ministerio
de Salud

Fuente: Ministerio de Salud, 2022.

No obstante, incluso antes de que el reglamento entraraen
vigor,laley tuvo que enfrentar una serie de desafios adicionales
y sortear diversos obstaculos que amenazaron la implementa-
cién del etiquetado frontal de alimentos dentro de los tiempos
originalmente previstos. Estos no solo provinieron de actores
pertenecientes a la industria de los alimentos, sino también de
otros actores que, utilizando foros internacionales especializa-
dos en discusiones comerciales, presentaron una serie de obje-
ciones ala politica publica.

Cabe sefialar que el Decreto 13/2015 no fue la primera ver-
sion del Reglamento Sanitario de los Alimentos. Antes de su ex-
pedicién, el Ministerio de Salud dicté el Decreto 12/2013, que
fue derogado durante el afio 2015 teniendo en cuenta las im-
portantes criticas recibidas provenientes del Instituto de Nu-
tricién y Tecnologia de los Alimentos de Chile (1NTa). Dicho
instituto, un referente en materia nutricional y alimenticia en
Chile, criticé fuertemente el decreto por omitir una serie regu-
laciones técnicas solicitadas por la academia y los expertos du-
rante el proceso de elaboraciédn, lo que llevé a que tuviera pro-
fundos errores e inconsistencias (INTA, 2013).

En consecuencia, durante el afio 2014, bajo el Gobierno de
la expresidenta Michelle Bachelet Jeria, se determiné modificar
el Decreto 12/2013. Para ello, se convocd una comisién muld-
disciplinaria, compuesta por expertos y profesionales especia-
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lizados de distintos sectores, con el objeto de discutir e idear un
marco regulatorio adecuado para implementar la Ley 20 606.
Dicho proceso culminé en junio de 2015, con la publicacién y
entrada en vigor del ya mencionado Decreto 13/2015.

Mientras estas discusiones tenian lugar en Chile, la regla-
mentacion del sistema de etiquetado frontal y de las restric-
ciones a la publicidad de productos alimenticios de bajo valor
sufria ataques adicionales. Esta vez, por parte de la comunidad
internacional, que manifestd su preocupacion por los supues-
tos efectos adversos que tendria la regulacién para el comercio
internacional de productos alimenticios.

DEBATE INTERNACIONAL: EL SISTEMA DE
ETIQUETADO FRONTAL DE ALIMENTOS ADOPTADO
POR LA LEGISLACION CHILENA ANTE LA OMC

La Organizacién Mundial del Comercio (0MC) es una or-
ganizacion internacional cuyo principal objetivo es establecer
y arbitrar las reglas del comercio entre naciones a nivel mun-
dial. Esencialmente, es un lugar al que acuden los Gobiernos
miembros para tratar de resolver los problemas comerciales
a los que se enfrentan entre si. La oMcC no se limita a facilitar
y regular el comercio internacional, sino que también se ocu-
pa de resolver disputas o controversias entre sus miembros
(Pauwelyn et al., 2016).

Una cuestién comunmente discutida dentro de la oMmc es
el potencial de que normas técnicas regulatorias internas de
los paises establezcan barreras innecesarias al comercio inter-
nacional. Por esto surgié el denominado Acuerdo sobre Obs-
taculos Técnicos al Comercio (Acuerdo oTc). Dicho acuerdo
reconoce el derecho de los Estados miembros a adoptar nor-
mas técnicas que consideren necesarias para proteger la salud
publica, pero establece un conjunto de normas y principios
para “asegurar que los reglamentos, las normas y los procedi-
mientos de pruebay certificacién no creen obstaculos innece-
sarios” (oMc,s. f.).
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Chile es Miembro de la Organizacién Mundial del Comer-
cio desde el 1 de enero del afio 1995 y miembro del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por su
sigla en inglés) desde el 16 de marzo de 1949. Por ese motivo,
el reglamento de etiquetado de advertencia debia ser discutido
dentro dela Organizacién.

NOTIFICACION A LA OMC DE LOS
PRIMEROS INTENTOS DE REGULACION:
ELDECRETO12/2013Y SUSANTECEDENTES
ANTELOS OJOS DE LOS MIEMBROS

Dentro del primer proceso de disefio del Reglamento, y
en concordancia con la obligacién recaida sobre el Estado de
Chile en virtud de lo dispuesto por el articulo 2.9.2 del Acuerdo
OoTC, el Ministerio de Salud chileno notificé en enero de 2013
ala oMc su propuesta de reglamento, para permitir que se im-
plementara segun lo aprobado por el parlamento mediante la
Ley 20 606 Es importante precisar que Chile notific6 ala omc
sobre el proyecto de reglamentacién que se implementaria me-
diante el ya mencionado Decreto 12/2013. Este quedd sin efecto
en junio del afio 2015, mientras ocurrian las discusiones y ob-
servaciones formuladas porlos Estados miembros de la omc.

Como era de esperarse, varios Estados manifestaron su
preocupacion ante el cambio regulatorio esperado en Chile.
Paises como Argentina, Brasil, Costa Rica, Canad4, Estados Uni-
dos, Guatemala y México, ademas de la Unién Europea, cues-
tionaron la nueva reglamentacién de etiquetado frontal, pre-
sentando observaciones sobre la implementacidn de la nueva
normativa ante el Comité oTc.

1. La informacién detallada que se presenta a continuacién esta con-
tenida en las actas de las reuniones del Comité de Obsticulos Técnicos al
Comercio (Comité oTc) de la oMC que se sefialan a continuacion: G/TB-
T/N/CHL/219, G/TBT/N/CHL/219/Add.1, G/TBT/N/CHL/221 G/TBT/N/
CHL/282.
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Estados Unidos* cuestiono que el reglamento careciera de in-
formacion esencial y necesaria para evaluar sus efectos sobre el
comercio vy, en particular, que no se explicara si la normativa
notificada por Chile aplicaba tanto a los productos aliment-
cios que se sirven en restaurantes como a productos existentes
que se comercian. Asimismo, la delegacién de los Estados Uni-
dos sefial6 que tampoco se explicaria en el Reglamento si puede
cumplirse la normativa colocando etiquetas o autoadhesivos
adicionales enlos productos importados. Por ello, el pais mani-
festd su preocupacion ante el Comité, indicando que la norma-
tiva implementaria una medida onerosa para productores nor-
teamericanos y que, por lo mismo, representaria un obsticulo
para el comercio internacional. Seguidamente, hizo una serie
de requerimientos a Chile, cuestionando que no se haya evalua-
do la efectividad de una medida como la reglamentada y solici-
tando un plazo suficiente para que los productores afectados
por laregulaciéon cumplan conlas modificaciones propuestas.

En el mismo sentido, México? se refirié a la reglamenta-
cién disefada por Chile y afirmé una falta de sustento técnico,
cientifico y juridico en la regulacién propuesta, al no identifi-
car lo que se entenderia como “nutriente critico” respecto a la
normativa internacional. Por tanto, la regulacién violaria otros
cuerpos juridicos internacionales relevantes en materia de re-
gulacién nutricional, como el Codex Alimentarius. Adicional-
mente, dicho pais indic6 que la medida careceria de toda pro-
porcionalidad. Primero, porque establecia advertencias de un
tamafio desproporcionado en relacion con los productos afec-
tados por ella. Segundo, porque existian medidas menos one-
rosas para resolver la problematica de salud que se pretende en-
frentar; por ejemplo, se debian impulsar més bien medidas de

2. Al respecto, ver: oMc, Comité de Obstaculos Técnicos al Comercio
[Comité oTC], 20134, p. 6, 2013b, p. 37.

3. Ver: oMmc, Comité 0TC, 2013a, P-7; 2013b, p- 36.
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difusiény educacion alaciudadania paraadoptar una alimenta-
cidén adecuada o programas de actividad fisica.

Seguidamente, la delegacién mexicana ante la oMcC sefia-
16 que Chile no cumplié con el deber de notificar en tiempo y
forma a los miembros de la Organizacidn, lo que impidi6é que
estos tuvieran la oportunidad de hacer comentarios al conteni-
do y alcance de laley, pues tuvieron noticia de ellaluego de que
fuera aprobada por el parlamento. Finalmente, manifestd su
preocupacion por que Chile publicara de manera paulatina las
regulaciones a implementar, cuando esto debe hacerse de ma-
neraintegral; dicha situacidn, en su concepto, generaba incerti-
dumbre en los implicados, que no pueden entender a cabalidad
los alcances que tendrialaregulacién.

A su turno, la representacion de la Unién Europea* criti-
c6 igualmente la falta de notificacién de la ley de etiquetado
frontal alos miembros de la omc, debido a lo cual no tuvieron
oportunidad para presentar observaciones. Del mismo modo,
su representante puso en duda la idoneidad de las medidas re-
guladas paralograr que los consumidores tomen mejores deci-
siones de consumo de alimentos y mejoren su bienestar.

Adicionalmente, la Unién Europea manifesté que debian
evitarse mensajes de advertencia como los propuestos en el
Reglamento y todo aquello que sefiale que un producto tiene
alto contenido de determinado nutriente, pues ello impediria
el consumo adecuado de algunos productos cuyo consumo
moderado podria no ser problematico. Agregd que la medida
regulada por la autoridad sanitaria chilena careceria de toda
razonabilidad, puesto que el Codex Alimentarius no determi-
na cuales son los niveles minimos de ingesta de determinados
nutrientes para que aumenten el riesgo de sufrir ciertas enfer-
medades, ya que no existen datos cientificos sobre un umbral
de riesgo. Por ello, los limites establecidos en el Reglamento ha-
brian sido arbitrarios.

4. Ver: omc, Comité 0TC, 2013a, P-7 2013b, p- 36.
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Finalmente, la Unién Europea sefal6 la complejidad de
implementar el icono octogonal en cuanto a su tamafio y hablé
sobre la posibilidad de usar un sello adhesivo al producto. En li-
nea con esto, solicité que Chile aplazarala entrada en vigor del
reglamento, para otorgarles un plazo razonable a los produc-
tores de alimentos para que se adapten a la medida. Australias
realizé la misma solicitud de aplazamiento y, adicionalmente,
emplazé a Chile con el fin de que se hicieran todos los esfuer-
zos para que laimplementacién de las medidas sanitarias conte-
nidas en el Reglamento no restrinja el comercio internacional
més de lo necesario.

Por su lado, Guatemala® sefial6 que las medidas que Chile
iba a implementar carecian de toda idoneidad, ya que no servi-
rian para cumplir los objetivos legitimos por los cuales se habia
adoptado la Ley 20 606 y se habia disefiado el Reglamento. Por
tanto, la normativa representaba un obsticulo innecesario al
comercio internacional. Finalmente, y al igual que lo hicieron
otros Estados, manifestd su preocupacién por la falta de opor-
tunidad para que los paises realizaran observaciones a las nor-
mas que pretendiaimplementar Chile en el Reglamento.

La representacion de Canadd’, por su parte, se refiri6 a los
efectos negativos que podria representar la legislacién para las
exportaciones a Chile de productos alimenticios, no solo por
las dificultades para la implementacién de la reglamentacion,
sino también por sus probables costos. Recrimind, igual que
sus pares, que no se hubiera notificado debidamente la adop-
cién de la Ley 20 606 y que no hubiera un fundamento cienti-
fico claro tras la adopcidn de la normativa. En su concepto, y
como afirmaron otras delegaciones, debian usarse otras estrate-
gias para fomentar habitos alimenticios mas saludables, no res-
tringir el comercio.

5. Ver: omc, Comité oTc, 2013b, p. 36.
6.Ver: oMmc, Comité 0TC, 2013a, p- 8 2013b, p- 36.

7. Ver: oMmc, Comité 0TC, 2013a, p-8; 2013b, p- 38.
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Argentina®, Costa Rica’, Colombia* y Pery™ se sumaron a lo
expresado por estos paises. Igual lo hizo Brasil*?, cuya represen-
taciéon argumento, en junio del afio 2013, que la normativa no
tenia una justificacién cientifica clara y no era compatible con
el Codex Alimentarius. A su turno, Suiza*® abogé por la imple-
mentacion voluntaria del etiquetado frontal de los alimentos;
asi, podria ser adoptado por aquellos productores que deseen
incorporarlo como un mecanismo adicional de promocién y
competencia.

Tablas
Argumentos utilizados por miembros de la omc en
contra de la primera regulacion propuesta por Chile

Faltade Las medidas implementadas no serian efectivas para
efectividad que los consumidores tomen decisiones informadas.
Faltade Las medidas implementadas no son aptas para obte-
idoneidad ner los objetivos de salud publica esgrimidos como

justificacién de su adopcidén (disminucidn de los
niveles de obesidad y prevalencia de enfermedades
no transmisibles en el pais).

Faltade Las medidas implementadas carecen de fundamento

fundamento cientifico, técnico y juridico.

Faltade razona- | Lasmedidasimplementadas no se corresponden con

bilidad/propor- | estandaresinternacionales comtnmente aceptados

cionalidad (el Codex Alimentarius), lo que las hace despropor-
cionadas.

8. Ver: oMc, Comité OTC, 2013a, p. §; 2013b, p- 38.
9. Ver: omc, Comité 0TC, 2013, p. 36.

10. Ver: oMmc, Comité OTC, 2013a, p- S 2013b, p- 38.
11. Ver: omc, Comité OTC, 20134, p. 8.

12. Ver: omc, Comité 0TC, 2013b, p. 36.

13. Ver: omc, Comité 0TC, 2013b, p. 37.
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Tabla 5 (cont.)

Argumentos utilizados por miembros de la oMc en
contra de la primera regulacion propuesta por Chile

Alzamiento Las medidas implementadas entorpecen el desarrollo

de barrerasal delaindustria productorade alimentos, debido a que

comercio las productoras tienen que etiquetar sus alimentos de
formaespecial para Chile, haciendo més oneroso el
proceso.

Falta de pro- Utilizar descriptores “Alto en” promueve la estigmati-

porcionalidady | zaciénde productos, al categorizarlos como “malos”.

estigmatizacion

Falta de razo-
nabilidad enel
plazo de cumpli-
miento

Elplazo otorgado esinsuficiente paralaimplementa-
cién del etiquetado frontal por parte de los producto-
res de alimentos.

Ausenciade
notificacién
oportuna

Los miembros de la oMc no fueron notificados opor-
tunamente sobre laadopcién de laLey 20 606,10 que
impidi6 que pudieran hacer valer sus observaciones.

Fuente: elaboracién propia.

A pesar de la oposicién internacional, la delegacién de

Chile respondié a las observaciones y preocupaciones levanta-
das por los miembros de la omc. Al momento de defender la

politica publica, la representacién chilena destacé que (omc,
Comité 0TC, 20132, p. 9; 2013b, p. 38):
¢+ El objetivo de la modificacion al Reglamento Sanitario

de los Alimentos es hacer frente alos complejos proble-

mas de salud que estd viviendo la poblacion, puesto que

la pandemia de la obesidad esta afectando principalmen-

te aniflos y jovenes.

¢ Gracias al nuevo marco regulatorio, se podra transmitir

informacidn sanitaria especifica por medio de una ad-

vertencia de facil comprension para los consumidores,

lo que permitira que accedan a alimentos con mejores

nutrientes y tengan un consumo mas adecuado.

¢ La propuesta legislativa que fuera en definitiva aproba-
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da contaria con el aporte de expertos en el drea, naciona-
les e internacionales.

¢ Los miembros de la oMc pueden estar tranquilos, dado
que el Gobierno de Chile revisariala regulacién y modi-
ficaria la propuesta recogiendo parte de las observacio-
nes efectuadas. Asi, de acuerdo con la postura chilena, la
version definitiva de la reglamentacién incorporaria:

+ Uncalendario de entradaen vigor.

+ Ladeterminacién de productos afectados por la nor-
mativa.

+ Ladeterminacién de un tamafo proporcional parael
hexagono a utilizar en relacién con el tamafo de la
superficie total del producto.

» Laposibilidad de utilizar etiquetas adhesivas.

Frente a esto, Estados Unidos manifestd estar satisfecho
con la postura adoptada por Chile y con el texto del que termi-
naria siendo el derogado Decreto 12/2013. No fue el caso de las
representaciones dela Unién Europea, Canada y Australia, quie-
nes mantuvieron sus objeciones y reiteraron que las medidas
adoptadas por Chile restringen el comercio y no hacen frente
de formaefectiva al problema de salud publica de la obesidad.

MODIFICACION DEL MARCO REGULATORIO
PROPUESTO: ELDECRETO 13/201S Y SUS ANTECEDENTES
BAJO LA CRITICA DE LOS MIEMBROS DE LA OMC

Como se indico, debido a la fuerte reaccidn, tanto nacio-
nal como internacional, generada por la regulacién propuesta
inicialmente por la autoridad sanitaria chilena, en 2014, el Go-
bierno de Chile determiné modificar el marco regulatorio im-
plementado mediante el Decreto 12/2013, para lo cual convocd
a una comision de expertos. Dicha determinacién fue oportu-
namente comunicada a la oMmc por la representacién de Chi-
le, indicando que el nuevo Gobierno habia decidido revisar la
regulacion por presentar serios problemas de coherencia con
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el Reglamento Sanitario de los Alimentos y otros reglamentos
internos. El nuevo texto de modificacion reglamentaria fue no-
tificado a la omc durante el mes de agosto de 2014, con lo cual
los Estados miembros pudieron conocer todas las modificacio-
nes que luego se harian efectivas mediante la promulgacion del
Decreto 13/2015.

Con la nueva versidn, la regulacién previamente notifi-
cada perdié ain mis apoyo entre la comunidad internacional.
Asi, durante el mes de noviembre de 2014, diversos Estados ma-
nifestaron nuevas inquietudes en relacién con la regulacién a
implementar en Chile, sumando profundos cuestionamientos
adicionales a todos los reparos formulados al borrador ori-
ginal. Ahora, respecto a la determinacién de prohibir utlizar
ciertos elementos en la publicidad de productos cuya composi-
cién superaralos niveles de nutrientes criticos (“personajes y fi-
guras infantiles, animaciones, [y] dibujos animados”), Canadd™
y la Unidn Europea’s seialaron que el uso de ganchos o estrate-
gias comerciales puede involucrar marcas comerciales o logos
legitimamente registrados por titulares de propiedad indus-
trial e intelectual.

Estas no fueron las dnicas delegaciones levantando pro-
fundos cuestionamientos al nuevo reglamento elaborado por
Chile. Durante los afios 2014, 2015 y 2016, Chile enfrenté duros
cuestionamientos por parte de los representantes de Canadd, Es-
tados Unidos, México, la Unién Europea, Australia, Brasil, Costa Rica,
Guatemala y Suiza, quienes no hicieron otra cosa que reiterar los
argumentos esgrimidos en contra de la primera notificacién
de Chile. Ademas, algunos Estados miembros de la omc mani-
festaron su intranquilidad ante los pasos adoptados por el pais.
En opinidn de ellos, Chile estaba avanzando en la implemen-
tacién de un régimen desproporcionadamente restrictivo para
el comercio internacional, carente de fundamento cientifico e

14. Ver: OMC, 2015a, p. 32.

15. Ver: OMC, 20154, p. 34.
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inadecuado para el cumplimiento de los objetivos de politicas
publicas de salud perseguidos por el pais.

Ante esta situacion, cabe destacar la persistenciay el com-
promiso de larepresentacion chilena en defender laimplemen-
taciéon de la Ley 20 606 y su Reglamento Sanitario de los Ali-
mentos. Chile respondié a cada uno de los cuestionamientos
levantados por los delegados internacionales e incorpor6 las
observaciones cuando resultaron pertinentes para ajustar el
ordenamiento juridico chileno. Por ejemplo, como se mencio-
no, el pais establecié un comité multidisciplinario de expertos
técnicos para modificar el original Decreto 12/2013 y sometié
el borrador de lo que seria en definitiva el Decreto 13/2015 a un
proceso participativo de consulta publica. Igualmente, destaca
la conviccidn técnicay legal conla que se defendié que la politi-
ca publica, por saber que era una herramienta adecuada parala
salud publica (omc, 2016D, p. 25).

Tabla 6
Cronologia de la implementacion de la Ley 20 606 en Chile

21de marzo Inicio de tramita- Moci6n parlamentaria presen-
de 2007 cién legislativa tada por los senadores Guido
Girardi, Carlos Kuschel, Mariano
Ruiz-Esquide, Evelyn Mattheiy
Carlos Ominami.
6dejuniode | Promulgaciénde Ley sobre la composicién nu-
2012 laLey 20606 tricional de los alimentos y su
publicidad.
6 dejuliode Publicaciénenel Ley sobre la composicién nu-
2012 Diario Oficialdela | tricional delosalimentosy su
Ley 20 606 publicidad.
17dediciem- | Publicaciondel Primer intento de reglamenta-
bre de 2013 Decreto Supremo cién técnica, posteriormente
n.%12 derogado.
11dejuniode | Publicaciondel Reglamento definitivo que esta-
2015 Decreto Supremo blecid los criterios técnicos de
n.%13 aplicacién.
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Tabla 6 (cont.)
Cronologia de la implementacion de la Ley 20 606 en Chile

27dejunio Entrada envigen- Aplicacién de sellos “Alto en”

de 2016 ciadelafase1 para productos que superan los
umbrales definidos.

27dejunio Inicio delafase 2 Reduccién delos umbrales permi-

de 2018 tidos para nutrientes criticos.

27dejunio Inicio delafase 3 Aplicaciéon de umbrales definid-

de 2019 vosy fin del periodo de adecua-
cion.

Fuente: elaboracién propia con base enlahistoriadelaLey 20 606 y su
texto, el Decreto Supremo 13/2015 del Ministerio de Salud y los documentos
publicos sobre laimplementacién gradual del sistema de advertencias
nutricionales en alimentos envasados en Chile.

FRENTE INTERNO

Durante el periodo de discusiones al interior de la omc so-
bre la propuestanormativa de Chile, no cesaron las complejida-
des al interior del pais para implementar el etiquetado frontal
de alimentos y las medidas adicionales impulsadas por la Ley
20 606. En efecto, durante los primeros meses de implementa-
cidn, el sector privado levanté masivas campafas publicitarias
con el tnico fin de estigmatizar, ridiculizar y desinformar a la
opinién publica sobre el real alcance de las medidas sanitarias
aprobadas.

Una de dichas campafias medidticas fue impulsada por la
Asociacion de Alimentos y Bebidas de Chile (AB Chile), deno-
minada “Hagamoslo bien”. A través de una serie de piezas pu-
blicitarias utilizando a un gran nimero de personalidades pu-
blicas, la campafa pretendi6 cuestionar las decisiones técnicas
adoptadas por la autoridad. Por ejemplo, abogaba por el esta-
blecimiento de limites de nutrientes por porciones y no por
gramos, argumentando que las definiciones que se adoptaron
en el Reglamento eran confusas y podian inducir al error en
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los consumidores (Corporacién Nacional de Consumidores y
Usuarios, 2016).

La batalla por asegurar la legitimidad de la regulaciéon
promovida por las autoridades de salud no se limité al frente
comunicacional. Al tempo, las autoridades nacionales recu-
rrieron al poder Judicial para asegurar el cumplimiento del
nuevo régimen regulatorio, en particular frente a las normas
establecidas para restringir la publicidad dirigida a menores de
14 afos de productos cuya composicién superara los niveles de
nutrientes criticos. Asi, durante el afio 2016, el Servicio Nacio-
nal del Consumidor (Sernac) denunci6 ante los tribunales de
justicia a las empresas multinacionales Nestl¢, Kelloggs y Mas-
terfoods (importadores de los dulces M&M) por incumplir di-
cha prohibicién al utilizar “personajes y figuras infantiles, ani-
maciones, [y] dibujos animados” en los empaques de productos
afectados por la obligacidon de rotulacién. En ese entonces, el
Sernac fue un aliado exitoso para resistir ala industria de los ali-
mentosy exigir el cumplimiento de laley. Su entonces director
nacional, Ernesto Mufioz, defendié la labor de fiscalizacién de

laentidad indicando que:

El ejercicio de los derechos de propiedad industrial y
marcas, no contradice al cumplimiento de la normativa de
salud, ni menos a la Ley de Proteccion de los Consumido-
res, en especial enla entrega de informacién veraz y oportu-
na de un producto, y lo veridica que debe ser la publicidad
del mismo, por lo que en el caso de estas empresas, estamos
frente al incumplimiento de ambas leyes (Sernac, 2016).

Al listado de empresas denunciadas por incumplimiento
se sumaron posteriormente las empresas de alimentos y golo-
sinas Dos en Uno, Carozzi, Evercrisp y la multinacional Wal-
mart, tras detectarse que seis golosinas producidas por dichas
empresas seguian haciendo publicidad dirigida a menores de
14 afios en productos que podian ser catalogados como altos en
nutrientes criticos.

Pero el esfuerzo de fiscalizacién no se detuvo en las auto-
ridades de consumo chilenas. En junio de 2016, la ministra de
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Salud solicit6 un estudio de andlisis al Instituto de Salud Publi-
ca para que analizaran silos productos de la “Cajita Feliz”, de la
empresa de comida rapida McDonald’s, cumplian o no con los
estandares establecidos. Luego de dicho estudio, la multinacio-
nal debié modificar sus pricticas y eliminar el popular formato
de comida rapida, ya que la inclusién de juguetes como gancho
comercial era una estrategia para atraer consumidores jévenes.

Las fiscalizaciones no se detuvieron y tuvieron un amplio
apoyo de la autoridad sanitaria para insistir en su aplicacién
contra la empresa que fuere, tanto asi que el subsecretario de
Salud Publica de la época sefial6 que se aumentd la dotacion de
fiscalizadores en terreno, con el fin de abarcar la mayor cant-
dad de territorio en el pais y que los productores efectivamente
cumplieran conlo encomendado (Millahueique, 2016).

Pese al respaldo politico y técnico que ha tenido la imple-
mentacién de la Ley 20 606, diversos representantes del sector
alimentario han cuestionado el actuar fiscalizador de la autori-
dad sanitaria. De hecho, algunas empresas han recurrido a me-
canismos judiciales para impugnar sanciones que consideraron
injustificadas o erréneamente aplicadas. Uno de los casos mas
emblematicos fue el de la ya mencionada empresa Evercrisp,
sancionada por la Secretaria Regional Ministerial de Salud Me-
tropolitana debido al uso de personajes animados en los enva-
ses de productos como “Gatolate” y “Cheetos”. Como se indico,
dichos elementos fueron considerados por la autoridad como
publicidad dirigida a menores de 14 afios, en contravencion alo
dispuesto en la Ley 20 606 (Business & Human Rights Resource
Centre, 2018). En respuesta, Evercrisp interpuso una reclama-
cioén judicial, alegando que habia una confusién entre los con-
ceptos de marca registrada y publicidad. No obstante, tanto el
Segundo Juzgado Civil de Santiago como la Corte de Apelacio-
nes de Santiago confirmaron lalegalidad de lasancién y desesti-
maron los argumentos de la empresa (“Corte de Apelaciones de
Santiago confirma®“, 2023).

Un escenario similar se dio con la empresa Carozzi, san-
cionada por promover campafas publicitarias que, segin la au-
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toridad, vulneraban lo establecido en las leyes 20 606 y 20 869
respecto a la publicidad de alimentos con altos contenidos de
azucares, sodio o grasas saturadas. Aunque la empresa también
presentd una accion judicial para revertir la medida, el Sexto
Juzgado Civil de Santiago confirmé la validez de la sancién,
al estimar que las pruebas ofrecidas por Carozzi no lograban
desvirtuar los antecedentes reunidos por la autoridad sanitaria
(Poder Judicial de Chile, 2023).

Estos antecedentes evidencian que, pese que ha habido
litigios por parte del sector privado, los tribunales de justicia
han respaldado de manera consistente las decisiones de fiscali-
zacion adoptadas por las autoridades sanitarias. Asi, han reafir-
mado la vigencia y fuerza normativa del marco regulatorio es-
tablecido porlaLey 20 606 en materia de proteccién de la salud
publicay control de la publicidad dirigida a menores.

EFECTOS REALES DE LA IMPLEMENTACION
DELA LEY DE ALIMENTOS

Como se puede ver, la implementacién de las medidas in-
troducidas mediante la Ley 20 606 estuvo lejos de ser una cues-
tién pacifica. La determinacién de parlamentarios, autoridades
de salud, la academia y la sociedad civil fue puesta a prueba en
diversas oportunidades. En todas ellas, se amenazaba con impo-
ner intereses de terceros sobre los legitimos objetivos de salud
publica perseguidos con estas medidas. La falta de idoneidad de
dichas medidas en relacion con sus objetivos fue precisamente
uno de los argumentos mas usados, primero por los represen-
tantes de la industria de los alimentos y bebibles y luego por
miembros de la oMc. A pesar de esto, el dempo le ha dado la
razon a todos aquellos proponentes y defensores de las medi-
das implementadas. El transcurso del tiempo no solo ha per-
mitido evaluar positivamente dicha implementacidn, sino que
ha permitido evidenciar los frutos de haber sido pionero al
impulsar medidas inéditas. En palabras de Rodriguez Osiac y
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Pizarro Quevedo (2018), renombrados académicos especialistas
en la materia, el pais se instalé como “pionero a nivel mundial
en materia de nutricién y alimentacién, implementando medi-
das integrales en distintos ambitos de accién para modificar los
ambientes alimentarios” (p. §81). Chile promulgé e implemen-
t6 un marco regulatorio completo de etiquetado y publicidad
de alimentos (Rodriguez Osiac & Pizarro Quevedo, 2018).

Los resultados de las medidas se hicieron notar de inme-
diato. Estudios enfocados en medir las percepciones y actitudes
de los consumidores respecto ala implementacién de la Ley re-
velaron que, al poco tiempo de entrada en vigencia, el 92,9 % de
las personas encuestadas reconocian los sellos en los alimentos
y que un 91,6 % de los consumidores consideraba que la exis-
tencia de sellos en los alimentos envasados influia en alguna
medida en su decision de compra (solo un 8,4 % sefial6 que los
sellos no influian en sus decisiones de consumo) (Valdebenito
Verdugo et al., 2017).

Asimismo, estudios revelaron que 7 de cada 10 personas
lograba identificar al menos una categoria de productos con
etiquetado. De quienes identificaban los sellos en al menos una
categoria, mas de la mitad sefialaba que la nueva ley si les ha-
bia ayudado a tomar decisiones de compra, a fin de disminuir
la cantidad de productos con etiquetas que consumen. Ademds,
casi un tercio de ellos dijo haber reducido la cantidad de pro-
ductos con etiquetas que consumian, un cuarto cambié de mar-
cay una quinta parte dejé de adquirirlos por completo (Centro
de Estudios del Retail, 2013).

Del mismo modo, los efectos de la implementacion del eti-
quetado frontal se evidenciaron rapidamente en algunas cate-
gorias de productos. De acuerdo con datos recopilados por la
consultora Euromonitor International, las ventas de chocola-
tes en Chile experimentaron una disminucién del 8 % tras la
entrada en vigor de la normativa (Centro de Envases y Embala-
jes de Chile [Cenem], 2017). Este descenso se atribuye, en gran
parte, ala presencia simultanea de multiples sellos de adverten-
cia en los envases de dichos productos (“Alto en Aztcar”, “Alto
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en Grasas Saturadas” y “Alto en Calorias”), lo que habria influi-
do significativamente en las decisiones de compra de los consu-
midores (Cenem, 2017).

Otro grupo de alimentos que vio afectados sus niveles
de consumo fue el segmento de galletas. Para enfrentar dicha
disminucioén en la demanda, los productores disminuyeron la
presencia de nutrientes criticos en sus productos, con el obje-
to de evitar la necesidad de incluir los sellos en sus empaques.
Aquellos productores que no disminuyeron la cantidad de nu-
trientes criticos en sus productos experimentaron una caida de
1,2 % enlas ventas (Cenem, 2017).

Se ha observado una situacién similar en el mercado de las
bebidas azucaradas. De acuerdo a un estudio realizado por Tai-
llie et al. (2020) “las compras de bebidas con alto contenido de
azucar disminuyeron significativamente tras la aplicacion de
la Ley de Etiquetado y Publicidad de los Alimentos de Chile”
(p. 2). Las disminuciones en el consumo de bebidas azucaradas,
seguin el estudio, “fueron mayores que las observadas a partir
de politicas individuales y autéonomas, incluidos los impuestos
a las bebidas azucaradas aplicados anteriormente en América
Latina” (Taillie et al., 2020, p. 2). Al respecto, se evidencié que
las compras de bebidas con la etiqueta “Alto en” descendieron
aproximadamente un 24 % tras la aprobacion de la Ley (Taillie
etal.,2020).

Desde una perspectiva econémica y productiva, la eviden-
cia disponible indica que la industria alimentaria en Chile res-
pondi6 activamente a la implementacidn de la Ley de Etique-
tado. Segun un estudio publicado en 2021 por Corvalan et al.,
en respuesta a la norma, los fabricantes comenzaron a reducir
progresivamente los niveles de nutrientes criticos, particular-
mente azucares y sodio, en los productos que elaboraban (Cor-
valan et al., 2021). Esta reformulacién no solo permitié cumplir
con lanormativa, sino que también fue aprovechada como una
estrategia de diferenciacion en el mercado, sin que ello impli-
cara una pérdida de competitividad para los actores del sector
productivo (Corvalan et al., 2021). Ademas, investigaciones re-
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cientes han evidenciado una disminucion significativa en la
proporcién de productos clasificados como “altos en” nutrien-
tes criticos, al igual que en los niveles absolutos de dichos nu-
trientes, tras laimplementacién de la Ley de Etiquetado en Chi-
le (Rebolledo et al., 2025). Este fendmeno se observé de manera
transversal en diversas categorias de alimentos y bebidas, aun-
que es especialmente pronunciado en la reduccion de sodio en
productos salados y de aztcares en productos dulces y bebidas
azucaradas.

Algo similar encontraron Barahona et al. (2020), quienes,
al analizar los patrones de consumo de los chilenos durante
los primeros cinco afios de implementacion de la Ley 20 606,
concluyeron que los consumidores nacionales disminuyeron
la compra e ingesta de azucar y calorias. Igualmente, concuer-
dan en que los productores tendieron a disminuir la cantidad
de nutrientes criticos en sus productos, a fin de evitar tener que
incluir los sellos en sus empaques (Barahonaet al., 2020).

Transcurridos varios afios desde la implementacién de
la Ley 20 606 y su regulacidn, la academia ha considerado que
“existe evidencia robusta que demuestra la costo-efectividad de
laimplementacién de acciones anivel de entornos alimentarios
en la prevencién de la obesidad y sus enfermedades asociadas,
en paises con una variedad de contextos politicos y econémi-
cos” (Corvalanetal., 2021). De todas formas, esta Ley no ha afec-
tado mayormente los precios pagados por los consumidores
para adquirir productos afectados por la implementacién de
las medidas de etiquetado frontal implementadas (Paraje et al.,
2023). Es mas, estudios recientes dan cuenta que los consumido-
res han podido acceder a dichos productos a precios mas con-
venientes, dadala baja de precio que habrian experimentado al-
gunos alimentos como consecuencia del cambio enla estrategia
competitiva de algunos productores (Barahonaetal., 2023).

Recientemente, el Centro de Investigaciones de Ambientes
Alimentarios y Prevencion de Enfermedades Crénicas Asocia-
das alaNutricién, del iINTa de la Universidad de Chile, analizé el
impacto que ha tenido laley en sus primeros afios de implemen-
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tacion. Esta investigacion de Taillie et al. (2024) identificéd que
los chilenos disminuyeron el consumo de productos “altos en”
para todas las categorias, un 36,8 % paralos aztcares y un 23 %
en energia/calorias. Por otra parte, un estudio diferente (Rebo-
lledo et al., 2025) identificé una reduccién en la cantidad de ali-
mentos que requieren etiquetado de advertencia: en el 2016 un
71% de los productos eran “altos en” sodio, aztcares o grasas sa-
turadas, mientras que en 2020 este porcentaje bajo al 53 %. Esto
demuestra, también, un cambio en la produccién de alimentos,
que puede deberse a una reformulacién de la composicién de
los productos para evitar ser etiquetados o a que efectivamente
los consumidores tienen mayor preferencia por aquellos que no
poseen advertencia. Pareciera que este ultimo caso es lo que ha
permitido laley de etiquetado de alimentos chilena.

LECCIONES Y CONCLUSIONES

El proceso de formulacidn, deliberacion, aprobacién e im-
plementacion de laley que introdujo el etiquetado nutricional
frontal en Chile estuvo caracterizado por varias tensiones poli-
ticas y técnicas. A la resistencia inicial manifestada por ciertos
sectores parlamentarios, alineados conlos intereses de la indus-
tria alimentaria, se sumaron objeciones provenientes de acto-
res internacionales, quienes expresaron preocupacion por los
eventuales impactos de la medida sobre el comercio.

A pesar de estos obstaculos, la firmeza y la coherencia de
los actores que impulsaron la politica fueron determinantes pa-
ra su materializacién. Que hubiera una voluntad politica soste-
nidaresult6 esencial para adoptar una regulaciéon que, en su mo-
mento, fue considerada pionera a nivel global en el ambito de
la salud publica nutricional. También fue clave la participacién
activa de la sociedad civil organizaday del sector académico des-
de las etapas iniciales del proceso. Ademas de aportar evidencia
cientifica y criterios técnicos para el disefio regulatorio, estos
actores contribuyeron significativamente a contrarrestar el dis-
curso opositor promovido por representantes de la industria.
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Como resultado de este esfuerzo multisectorial, la expe-
riencia chilena se consolidé como un modelo de referencia in-
ternacional. Posteriormente, paises como Argentina, Colom-
bia, México, Pertt y Uruguay avanzaron en la promulgacién de
marcos normativos similares en materia de etiquetado nutri-
cional frontal, reconociendo en el caso chileno una experien-
cia exitosa y replicable. La claridad normativa, el disefio grafi-
co simple y obligatorio de los sellos, y la complementariedad
entre etiquetado, publicidad y manejo de entornos escolares
son componentes de la regulacién que han sido adoptados por
otros paises. Todos ellos han demostrado eficaciay demuestran
la factibilidad técnica de la aproximacion chilena al etiquetado
frontal de alimentosy su contribucién ala salud publica.
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DEREGHO, GOMERCGIO Y

ETIQUETADO NUTRIGIONAL:
REFLEXIONES Y EXPERIENCIAS DESDE AMERICA LATINA

América Latina ha liderado la adopcidon e implementacion de politicas de eti-
quetado frontal de advertencia en el mundo. Actualmente, al menos ocho pai-
ses de la regidn ya cuentan con etiquetados frontales, y se discute su adopcion
en Centroamérica, Africa y algunos paises del Sudeste Asiatico. Esta medi-
da ha sido recomendada por la OMS y la OPS, al considerarse adecuada para
promover ambientes alimentarios mds saludables, mejorar los habitos de con-
sumo y reducir la obesidad. Este libro busca profundizar en los argumentos
legales, tanto de derechos humanos como de derecho econémico, que susten-
tan esta medida, al tiempo que se documenta el proceso de adopcion de esta
politica de salud publica en varios paises latinoamericanos: México, Ecuador,
Peru, Argentina, Brasil, Uruguay, Chile y Colombia.

Tres afios después de su primera edicion, las politicas de etiquetado se han se-
guido extendiendo y consolidando en América Latina, por lo que es necesario
ampliar el andlisis de los paises estudiados. Esta segunda edicion incluye, en-
tonces, una revision de los capitulos incluidos en la primera edicién y dos capi-
tulos nuevos. Asi, se busca que sea una obra de referencia para quienes quieran
explorar como se ha desarrollado la adopcion de politicas de etiquetado en la
region y cudles han sido sus principales desafios legales.

Fiel a su objetivo original, el libro busca aportar al debate sobre etiquetado
nutricional conectando ambitos de discusion que no siempre se vinculan. Para
lograrlo, por un lado, conecta argumentos de derechos humanos y salud publi-
ca con analisis propios del derecho economico, para mostrar que la adopcion
de este tipo de medidas puede armonizarse a la luz de cuerpos legales diversos.
Por otro lado, apuesta por conectar la experiencia del activismo, la prictica
legal y los debates académicos, con el fin de ofrecer reflexiones que parten de
la experiencia practica, pero profundizan en la reflexion tedrica.
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