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Resumen

El sobrepeso y la obesidad se han consolidado en México como uno de los problemas de salud publica mas
graves y costosos, tanto para su poblacion como para las instituciones publicas encargadas de garantizar el
derecho a la salud de la poblacién. En los ultimos afios, las cifras han ido en aumento a pesar de los multiples
esfuerzos preventivos y paliativos implementados por el Gobierno Federal. En ese sentido, el propdésito de
este trabajo es analizar el desempefio de la Estrategia Nacional para la Prevencion y Control del Sobrepeso,
la Obesidad y la Diabetes implementada en México desde 2013, a fin de identificar sus fortalezas y
debilidades y asi contribuir a un debate que permita tomar las medidas necesarias para corregir las

deficiencias detectadas.
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Abstract

Overweight and obesity have been consolidated in Mexico as one of the most serious and expensive public
health problems, for its population and for public institutions in charge to guarantee this right for the citizens. In
recent years, the numbers have been increasing despite the multiple preventive and palliative efforts
implemented by the Federal Government. In this sense, the purpose of this paper is to analyze the
performance of the National Strategy for the Prevention and Control of Overweight, Obesity and Diabetes
implemented in Mexico since 2013, in order to identify their strengths and weaknesses and then, contribute to
a debate that allows taking the necessary measures to correct the deficiencies detected.

Keywords

Overweight; obesity; diabetes; chronic non communicable diseases; public health; public politics; evaluation;
indicators and health sector.

1. Introduccién

Las necesidades humanas son variantes, constantes e infinitas. Diariamente los
individuos se enfrentan ante diversas circunstancias para satisfacer sus requerimientos
basicos con la finalidad de encontrarse inmersos en un estado de bienestar fisico y
mental. Ante ello, la alimentacién constituye una de las necesidades fundamentales de
cualquier persona; ademas de que se ha consagrado como un derecho humano en la
legislacion nacional e internacional, formando parte primordial e indispensable del

desarrollo y crecimiento humano, tanto fisico como intelectual.

La década de los ochenta estuvo marcada por un fuerte auge del “culto al cuerpo”, en
donde el cuidado de la imagen se consolid6 como un factor determinante para diversas
sociedades alrededor del mundo; sin embargo, con el fortalecimiento de la globalizacion,
la sociedad del consumo crecid, relacionando este nuevo modelo econémico con el
cambio en la forma de vida de la poblacién. Las innovaciones tecnolégicas que facilitaron
la realizacion de las actividades cotidianas de las personas provocaron el sedentarismo, el
cual esta relacionado de manera directa con el incremento de peso y grasa corporal.
Ademas, la produccién en grandes volimenes y los descubrimientos en la industria

alimentaria trajeron consigo la creacién de comida artificial, con altos niveles de azlcares
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y grasas que se encuentran facilmente disponibles para toda la poblacién, modificando
sus patrones de consumo, asi como el acceso y la calidad de su ingesta calérica diaria.

De esta forma, la obesidad se ha convertido en la nueva epidemia mundial, al ser
considerada una enfermedad crénica no transmisible (ENT) en constante aumento en las
Ultimas décadas. Este padecimiento responde a una serie de factores econdmicos y
socioculturales que influyen en la toma de decisiones al momento de elegir los alimentos
gue constituyen la dieta diaria, lo cual ha contribuido a elevar los indices de estos
padecimientos en la poblacion, situacién que impacta de manera directa en la calidad de

vida de los individuos y sus familias.

En ese contexto, esta investigacién analiza la Estrategia Nacional para la Prevencion y
Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes (en los sucesivo ENPCSOD), a fin de
identificar las fortalezas y debilidades de la misma desde un enfoque de politica publica.
Para ello, se plantean como preguntas de investigacion las siguientes: ¢ en qué medida ha
contribuido la Estrategia a la reduccion de la prevalencia de estos padecimientos?;
¢cuales fueron las herramientas de politica utilizadas para su implementacion?, y ¢ cuéles
han sido las debilidades de la Estrategia como politica publica, a fin de incidir en la mejora

de habitos alimenticios y de salud en la poblacion?

A fin de darle respuesta a dichas preguntas, el trabajo se encuentra dividido en cinco
apartados; en el primero, se aborda una revisién conceptual sobre politica publica como
actividad del Estado; en el segundo, se realiza la identificacion del problema publico que
el gobierno buscé atender mediante la Estrategia; en el tercero, se realiza una descripcion
sobre el disefio normativo e institucional del objeto de estudio; en el cuarto, se analiza la
eficacia y eficiencia de la EMPCSOD y en el Ultimo, se presentan algunas

consideraciones finales.

La metodologia utilizada para la elaboracién de este trabajo es cualitativa al buscar
responder a las preguntas ¢ cual es? y ¢,como es? mediante la revision de los documentos
aplicables al disefio, implementacion, evaluacion y monitoreo de la Estrategia. Asimismo,
se utiliza una metodologia cuantitativa al emplear datos y cifras estadisticas que permitan
la comprension del fendmeno de la obesidad y el sobrepeso, los cuales representan una

grave problemética de salud publica en México.
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2. Marco conceptual sobre politicas publicas

Las politicas publicas constituyen el curso de intervencion estatal para la solucién de
determinados problemas publicos mediante la participacion de distintos agentes
economicos, politicos y sociales. El constante dinamismo y complejidad de la realidad
hace inminente la necesidad de concebir nuevos paradigmas orientados a modificar la
forma en la que se entiende el rol y la relacién entre los gobernantes, las instituciones y la

ciudadania, a fin de mejorar la calidad de la gestién institucional.

Los estudios sobre politicas publicas se han vuelto un referente importante para la
comprension de la accion del Estado. El caracter interdisciplinario de esta materia hace
evidente las dificultades que engloba la sistematizacion de las demandas sociales, lo que
limita los alcances que la gestion publica pretende obtener a partir del establecimiento de

metas y objetivos.

De esta forma se reconocen dos enfoques teéricos desde los cuales las politicas publicas
pueden ser estudiadas: como un proceso sistematico o de ciclo (policy process), y a partir
de la identificacion de las multiples variables que intervienen desde su formulacién y que
conducen —o0 no- a los resultados esperados (policy analysis), mismos que seran descritos

en los siguientes apartados.

2.1 Ciclo de politicas publicas

Los estudios sobre Politicas Publicas tienen su antecedente formal en los trabajos de
John Dewey (1910), quien “dividi6 la toma de decisiones publicas en cinco pasos, que van
desde un cierto sentido de perplejidad o asombro, pasando por la definicion del problema,
hasta llegar a la experimentacién con la opcion seleccionada” (Montecinos, 2007: 327). La
racionalidad para la toma de decisiones fue el eje principal que fundamenté la
funcionalidad del ciclo, el cual se encuentra conformado por las etapas de: definicion de la
agenda, formulacion, toma de decisién, implementacion y evaluacién (Jan & Wergrich,
2006).
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El ciclo de politicas publicas divide el proceso de politicas en etapas, las cuales inician
con el establecimiento de la agenda y terminan con la evaluacién. En la realidad, los
limites entre dichas etapas tienden a desdibujarse, superponerse y mezclarse. El modelo
por etapas ha sido criticado debido a la visién artificial que ofrece del proceso de politicas
publicas, puesto que no toma en cuenta la complejidad de la realidad y fuerza la
naturaleza racional que el proceso de tomar una decision gubernamental, desde un
enfoque positivista, supone. No obstante, representa un referente tedrico que permite

identificar la dinamica de la accion publica.

Autores como Lindblom (1968) sugieren que “al estudiar el proceso de politicas publicas
deben considerarse factores como las elecciones, las burocracias, los partidos politicos y

los grupos de interés, pues son quienes estructuran o deforman el ciclo” (Parsons, 2012).

Por otra parte, Easton (1953-1965) realiz6 una aportacion vital para la comprensién de la
relacion entre la formulacion de politicas publicas y los elementos del contexto que
intervienen en ésta. Como caracteristicas principales de su modelo, denominado “La caja

negra’”, se identifican los inputs y outputs, los cuales se describen en el cuadro siguiente:

Figura 1. Proceso de toma de decisiones: la caja negra de Easton

Insumos:

demandas
sociales

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de (Parsons, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la
practica del andlisis de politicas publicas., 2012)

La toma de decisiones propuesta en el modelo de David Easton es un referente para
definir el proceso con el que el gobierno puede responder a las necesidades de la

poblaciéon. De acuerdo con el grafico, se reconoce la existencia de entradas, que en este
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caso son las demandas de la ciudadania, las cuales ingresan a un proceso de conversion
en donde participan actores e instituciones politicas que sistematizan la informacién
recibida para traducirla a politicas, programas o estrategias destinadas a implementarse
para el bienestar de la sociedad.

2.2 Analisis de politicas publicas

El ciclo expuesto anteriormente es un precedente importante al constituir un método para
la construccibn de politicas; sin embargo, fue durante los debates sobre el
redimensionamiento de la accion del Estado cuando se fortaleci6 la critica hacia este
modelo. Las debilidades que presenta para el estudio de las politicas se centran en lo
difuso de los limites entre etapas, ya que la realidad no responde de manera estricta a

cada una de ellas.

Asi, surge la necesidad de fortalecer un analisis que permita tomar en cuenta los multiples
elementos que forman parte de la complejidad de lo que atafie a politica publica. Para ello

Se propone:

...interpretar al Estado, y, de manera mas amplia, al sistema politico administrativo, en
funcién de su influencia sobre la economia y la sociedad. El analisis de politicas publicas—
sin negar u ocultar las relaciones de poder inherentes a todo proceso politico
administrativo—se basa principalmente en las instituciones u organizaciones administrativas
existentes o0 por crearse y en los servicios efectivos que prestan a los ciudadanos...
(Subirats & Knoepfel, 2008).

Su objetivo es tratar de entender las complejas interrelaciones que genera la acciéon
publica. Para ello se analizan, entre otras cosas, las instituciones politicas a partir de sus
fortalezas, oportunidades y debilidades para determinar la injerencia y alcance que tienen
como parte de la gestion de gobierno. “El analisis de politicas publicas sostiene que las
politicas son el resultado de la accion de las élites y de la estructura del sistema politico”
(Gonzalez, 2010).
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El analisis de politicas publicas puede ser considerado un movimiento teérico debido a la
dimensién de los cambios y reposicionamientos ideoldgicos construidos para replantear la
forma en la que se concebia al Estado y las relaciones existentes entre los individuos, la
sociedad y el gobierno (Mintrom & Williams, 2013). Su influencia ha servido, por un lado,
para transformar la forma en la que los gobiernos reciben informacién que facilite la toma
de decisiones y, por el otro, para modificar el debate que se tenia sobre la construccion de
las politicas. Ademas, a lo largo del tiempo, ha sembrado el reto de reformular las
practicas tradicionales sobre la influencia del poder y de otros factores externos en la

creacion de las mismas.

De acuerdo con Mintrom & Williams (2013), la relevancia del analisis de politicas publicas

se encuentra sustentado en cinco razones fundamentales:

1. Los analistas de politicas se enfocan en la identificacion, comprension vy
confrontacién de los problemas publicos, los cuales crecen en magnitud vy
complejidad a partir del desarrollo de nuevas técnicas y herramientas de analisis,

creando un universo infinito de enfoques para abordarlos.

2. Hay un reconocimiento de que el conocimiento cientifico basado en investigaciéon y
traducido en teorias para abordar los problemas publicos, es necesario ya que el
analisis requiere de premisas validas que legitimen las deliberaciones publicas v,

por ende, el actuar del gobierno.

3. El aumento de la demanda de andlisis de politicas publicas, ha externado la
necesidad de contar con personal capacitado capaz de aplicar métodos analiticos y
de investigacién. Para ello, las universidades juegan un papel relevante en la

profesionalizacién de los analistas.

4. Ha habido un nivel de apertura amplio a otras disciplinas que ofrecen argumentos
tedricos y empiricos sobre asuntos particulares de politicas. Lo anterior, refleja el
esfuerzo constante para mejorar los enfoques analiticos empleados a partir de una

perspectiva multidisciplinaria.

5. Finalmente, el andlisis de politicas publicas para ser considerado un movimiento,

parte del entendimiento comin que comparten los participantes de éste, asentados
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en la creencia de que la politica publica implica esfuerzos sistematicos para

cambiar las instituciones. (Mintrom & Williams, 2013).

Hoy en dia, el potencial que presenta el analisis de politicas publicas lo ha consolidado
como una escuela de administracién con un enfoque cercano a la Ciencia Politica, ya que
“abre paso a una perspectiva que destaca los instrumentos y procedimientos de la
actuacion publica para su mejora, ademas de tomar en cuenta los resultados deseados y
los obtenidos” (Génzalez, 2010:107). Con ello, la critica hacia los modelos racionales y
sistematicos para la toma de decisiones ha recobrado importancia, ya que éstos se
desentienden de la complejidad que entrafia el proceso de politicas cuyo punto de partida
es la realidad social, descartando desde su formulacion distintos componentes de como el
contexto politico, econémico y social; los actores que participan y la influencia de sus
valores e intereses; los recursos disponibles; la posible receptibilidad o rechazo de la

poblacién, y los efectos centrales y colaterales derivados de su implementacion.

3. Identificacion del problema publico

Hablar de politicas publicas implica reconocer la existencia de un problema como publico,
el cual requiere de la intervencion gubernamental para su atencion. Por ello, la primera
fase del ciclo, la definicién de la agenda, puede resultar la parte mas compleja al requerir
de una vision objetiva por parte de los tomadores de decisiones, quienes no siempre
resultan ser los afectados. Luis Aguilar Villanueva (1993) sefala que “la materia prima de
los problemas de politicas se origina en los sentimientos de aflicciéon, descontento,
molestia o infelicidad de alguna parte de la ciudadania” (Aguilar Villanueva, 1993:3). En
ese contexto, en este apartado se presentan las cifras oficiales que permitieron la

identificacion del sobrepeso y obesidad como un problema de salud publica en México.

Los problemas alimenticios son multifactoriales y multidimensionales, lo que se engloba
en el concepto de malnutricién. De acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), “la malnutricién se define como una condicion
fisiol6gica anormal causada por un consumo insuficiente, desequilibrado o excesivo de los

macronutrientes que aportan energia alimentaria (hidratos de carbono, proteinas y
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grasas) y los micronutrientes (vitaminas y minerales) que son esenciales para el
crecimiento y el desarrollo fisico y cognitivo” (FAO, 2014). Para efectos de esta
investigacion, s6lo se consideran objetos de estudio aquellos referentes al consumo
desmesurado de calorias: la obesidad y el sobrepeso, sin embargo, es pertinente hacer
mencion sobre la diversidad de problemas alimenticios a los que se somete la poblacion.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS), ha sefialado que desde 1975 estos
padecimientos se han triplicado en todo el mundo, y que cada afio mueren como minimo,
20 millones de personas por complicaciones derivadas de los mismos. En ese contexto se
denotan las razones que han convertido a la obesidad y al sobrepeso en una epidemia y
en un problema de salud publica a nivel mundial. La carga de morbilidad que enfrentan los
paises no solo se ve determinada por enfermedades infecciosas, sino que ahora ésta

también ha aumentado de manera proporcional con el crecimiento de poblacién obesa.

Resulta paraddjico, y al mismo tiempo alarmante, reconocer la existencia de desnutricién
y sobrealimentacion de las personas en un mismo territorio, lo cual refleja la incorrecta
distribucién de los recursos y muestra las carencias en politicas de seguridad alimentaria
gue los Estados instrumentan para garantizar dos de los derechos humanos esenciales

para la vida: la alimentacién y la salud.

En México, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT)! 2012,
y tomando como referencia los cortes determinados por la OMS para indicar la presencia

de obesidad y sobrepeso:

“la prevalencia de sobrepeso y obesidad en adultos fue de 71.28% (que representan a 48.6
millones de personas). La prevalencia de obesidad en este grupo fue de 32.4% y la de
sobrepeso de 38.8%. La obesidad fue mas alta en el sexo femenino (37.5%) que en el
masculino (26.8%), al contrario del sobrepeso, donde el sexo masculino tuvo una
prevalencia de 42.5% y el femenino de 35.9%. La prevalencia combinada de sobrepeso y
obesidad es solamente 3.6 puntos porcentuales mayor en las mujeres (73.0%) que en los
hombres (69.4%)” (Instituto Nacional de Salud Publica, 2012).

! La ENSANUT es un proyecto del Instituto Nacional de Salud Publica y la Secretaria de Salud Federal que permite conocer
cudl es el estado de salud y las condiciones nutricionales de los diversos grupos que forman la poblacion mexicana. Las
primeras Encuestas Nacionales de Nutricion (ENN) se efectuaron en 1988 y 1999. Para 2006 se integraron componentes de
salud en aquella encuesta, lo que dio origen a la primera Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT), disefiada
para llevarse a cabo cada 6 afios. En 2012 volvid a levantarse la ENSANUT, a fin de dar continuidad a lo reportado en la
encuesta del 2006 y contrastar avances y resultados.
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Lo anterior puede identificarse en el siguiente gréafico:

Figura 2. Sobrepeso y obesidad en México. ENSANUT, 2012.

1.5

Total Hombires Mujeres

W Sobrepeso I Obesidad | Il Obesidad Il I Obesidad Il

Fuente: Instituto Nacional de Salud Publica, Encuesta Nacional de Salud y Nutricion. Evidencia para la politica publica en
salud, 2012.

El grafico muestra que México atraviesa por una transicién epidemiologica y nutricional
tendiente hacia el aumento de peso de la poblacién, lo cual ha incrementado la presencia
de enfermedades crénicas no transmisibles como lo son la diabetes e hipertension.
Durante los ultimos afos, el nimero de personas con diabetes se ha visto en aumento,
figurando entre las primeras causas de muerte a nivel nacional. De acuerdo con la
ENSANUT 2012, “la proporcién de adultos con diagnéstico médico previo de diabetes fue
de 9.2%, lo que muestra un incremento importante en comparacion con la proporciéon
reportada en la ENSA 2000 (5.8%) y en la ENSANUT 2006 (7%)” (Instituto Nacional de
Salud Pdublica, 2012:108). La magnitud del problema a nivel nacional se evidencia en el

grafico siguiente:
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Figura 3. Prevalencia de diabetes mellitus 2 por grupos de edad y sexo, 2000-2012
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Fuente: Gobierno Federal, Estrategia Nacional para la Prevencion y Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes,
2013.

La pertinencia de atender este problema de salud publica, también radica en los costos?
generados para el sector salud, pues para 2018 “fueron de 42,000.00 millones de pesos,
equivalentes al 13% del gasto total en salud (0.3% del PIB)”. En ese momento se estimé
que “para 2017 estos costos podrian ascender a 101,000.00 millones de pesos, 101%

mas respecto al costo de 2008” (Instituto Nacional de Salud Publica, 2012).

Ante la gravedad de este panorama, la Secretaria de Salud promovié la realizacién de
una nueva encuesta en 2016, a pesar de que éstas se llevan a cabo cada 6 afios. Los

resultados fueron los siguientes:

e La prevalencia combinada de sobrepeso y obesidad en la poblacién de 5 a 11 afios de
edad disminuyd de 34.4% en 2012 a 33.2% en 2016, una reduccién de 1,2 puntos

porcentuales.

Para la determinaciéon de costos se toma en cuenta la intervencion en el control de la obesidad y sus comorbilidades:
hipertension, diabetes mellitus tipo 2, enfermedades cardiovasculares, cancer de mama y cancer colorrectal (Instituto
Nacional de Salud Publica, 2012).
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e En adolescentes de entre 12 y 19 afios la prevalencia combinada de sobrepeso y
obesidad fue de 36.3%, 1.4 puntos porcentuales superior a la prevalencia en 2012
(34.9%).

e Para adultos de 20 afios y mas la prevalencia combinada de sobrepeso y obesidad paso
de 71.2% en 2012 a 72.5% en 2016; lo que representa un aumento del 1.3 puntos
porcentuales.

e La prevalencia de obesidad abdominal fue de 76.6%, siendo mayor en mujeres que en
hombres (87.7% vs 65.4%) y en los grupos de 40 a 79 afios comparados con el grupo de
20 a 29 afios. (Instituto Nacional de Salud Publica, 2016: 8-9)

4. La Estrategia Nacional para la Prevencion y Control del Sobrepeso, la
Obesidad y la Diabetes

4.1 Disefo de la Estrategia Nacional

El disefio y la implementacion de una politica publica debe encontrarse acotado al
principio de legalidad que rige el servicio publico, el cual promueve al adecuado trato y
acatamiento de la normativa aplicable, en este caso, para el desarrollo nacional y el
cuidado de la salud. Por tanto, la elaboracién de la Estrategia Nacional para la Prevencién
y Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes, se encuentra alineada con los
documentos de planeacion nacional, en los cuales es posible identificar la dimensién del

problema a atender.

De esta forma, en el diagndéstico en materia de salud establecido en el PND se reconoce
la importancia de la alimentacibn como un derecho humano consagrado en la
Constitucion, y que estilos de vida con factores de riesgo como “la falta de actividad fisica,
la nutricion inadecuada, sexo inseguro, consumo de tabaco, alcohol y drogas ilicitas, asi
como la falta de educacién vial repercuten de manera significativa en la salud de la

poblacién”. En ese sentido, el gobierno sefala que

“el sobrepeso, la obesidad, la diabetes y la hipertension han llegado a niveles muy elevados
en todos los grupos de la poblacion. Entre los hombres mayores de 20 afios de edad, 42.6%

presentan sobrepeso y 26.8% obesidad, mientras que en las mujeres estas cifras
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corresponden a 35.5 y 37.5%, respectivamente (...). De acuerdo con estimaciones de la
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), el costo de la obesidad fue de 67,000
millones de pesos en 2008. De no actuar, el costo que pagaremos en el futuro serd mayor a
la inversién requerida hoy para implementar politicas que hagan frente a esta problematica”.
(PND, 2013:49)

Por su parte, la Ley de Planeacion establece en el articulo 16, fracciéon IV que “las
dependencias de la Administracién Publica Federal deberan asegurar la congruencia de
los programas sectoriales con el Plan Nacional de Desarrollo y programas especiales que
determina el Presidente de la Republica”. De esta forma, los programas sectoriales y
especiales derivados del PND, fungen como herramientas de politica publica que
contribuyen a la consecucién de los objetivos y metas contenidas en el Plan, en funcién
de promover un gobierno y una Administracion Publica eficaz y eficiente, capaz de

atender las problematicas que aquejan a la sociedad mexicana.

De acuerdo con el documento oficial de la Estrategia, el objetivo general es: “Mejorar los
niveles de bienestar de la poblacion y contribuir a la sustentabilidad del desarrollo
nacional al desacelerar el incremento en la prevalencia de sobrepeso y obesidad en los
mexicanos, a fin de revertir la epidemia de las enfermedades no transmisibles,
particularmente la diabetes mellitus tipo 2, a través de intervenciones de salud publica, un
modelo integral de atencién médica y politicas publicas intersectoriales’(Gobierno
Federal, 2013:55).

Ademdas, como objetivos especificos se presentan:

1. Promover la consolidacion de una cultura que facilite la adopcién de estilos de vida

gue mantengan la salud de las personas.

2. Detectar oportuna y masivamente el universo de casos de sobrepeso, obesidad y

diabetes para garantizar su adecuado control y manejo.

3. Generar una plataforma que permita contar con recursos humanos capacitados e

insumos suficientes para hacer efectivo el acceso a los servicios de salud.
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4. Incrementar el niumero de pacientes en control metabodlico con diabetes mellitus

tipo 2.

De esta forma, se identifica que la Estrategia orienta la ejecucion de recursos a tres
principales ejes: la salud desde un enfoque preventivo; el fortalecimiento del sector desde
el personal hasta los insumos, y a la mejora de la calidad de la atencién a los pacientes.
Sin embargo, es importante resaltar que, de manera estricta, estos objetivos no cuentan
con cifras que funjan como referentes para evaluar el desempefio de la misma, lo cual

puede responder a deficiencias en el proceso de evaluacién de la politica.

Asimismo, con el analisis del documento oficial pueden resaltarse las tres principales

lineas de intervencion de este programa, los cuales se presentan en la Figura 4.

Como puede observarse, se presentan 14 ejes estratégicos distribuidos en los tres pilares
fundamentales de la politica, en los cuales se pretende dirigir la accion del gobierno desde
sus distintos ambitos de intervencién. Para ello se identifica la participacion de multiples
actores como: la Secretaria de Salud; la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; la
Secretaria de Educacion Publica; la Comisién Nacional de Cultura Fisica y Deporte; la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; la
Secretaria de Desarrollo Social; la Secretaria del Trabajo y Prevencién Social; la
Secretaria de Economia; la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; la
Comision Nacional de Seguridad; la Secretaria de Energia; la Comisién Nacional del
Agua; los Servicios Estatales de Salud; el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia; la Red Mexicana de Municipios por la Salud; la Sociedad civil y organizaciones

no gubernamentales; la Academia, y la iniciativa privada.

Asimismo, con el analisis documental realizado se identificaron las siguientes

herramientas de politica para la implementacion de la Estrategia:

¢ Campanas de difusidon: Chécate, midete, muévete, la cual “promueve un estilo de
vida saludable y sus beneficios individuales, familiares y sociales, a través del
fomento y la promocion de la activacion fisica y una alimentacion saludable”
(Secretaria de Salud, 2018).

e Mecanismos de regulacion: Etiguetado; publicidad y medidas fiscales.
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Figura 4: Ejes y lineas de accién estratégicos de la Estrategia Nacional para la Prevenciony
Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes

1.1 Vigilancia epidemiologica de las enfermedades
no transmisibles.

*1.2 Promocion de la Salud.
*1.3 Prevencion.

1. Salud Publica

«2.1 Acceso efectivo a los servicios de salud
«2.2 Calidad de los servicios de salud.

*2.3 Mejora de las competencias y capacidad
resolutiva del personal de salud.

2.4 Infraestructura y tecnologia

*2.5 Garantia del abasto de medicamentos,
pruebas de laboratorio y monitoreo de la cadena
de suministro

*2.6 Centro de Diabetes del Insituto Nacional de
Ciencias Médicas y Nutricion "Salvador Subiran”

2.7 Cirugia bariatrica
2.8 Investigacion y evidencia cientifica

3.1 Etiquetado
«3.2 Publicidad.
3.3 Politica fiscal.

Fuente: Gobierno Federal, Estrategia Nacional para la Prevencién y Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes,
2013.

Las herramientas antes mencionadas han sido clave para materializar y dirigir la correcta
ejecucion de la politica. Sin embargo, han existido diversas criticas debido a que se han
presentado multiples violaciones o concesiones a las medidas fiscales y diversos
mecanismos regulatorios para disminuir o evitar el consumo de alimentos ricos en grasas
y azucares, principalmente en la poblacién infantil. Lo anterior, se ha asociado a la
convergencia de intereses particulares que merman el correcto desempefio de dichos
instrumentos de politica, lo cual va en contra de la intenciéon del Estado por buscar el

bienestar comun.
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4.2 Evaluacién y monitoreo

En el marco de los principios de transparencia y rendicion de cuentas, asi como de la
mejora continua del servicio publico, la estrategia considera dos tipos de indicadores: los
de proceso y producto, y los de resultado. Los primeros se derivan

“‘de acuerdo con el actor relacionado con el problema y con su eje de accion, y
dependiendo el caso se desprenden las variables; los segundos se enfocan basicamente en
observar las variables de acuerdo al periodo del accionar (corto, mediano y largo plazo),
tomando como referencia el porcentaje de poblacion con obesidad y sobrepeso,
hipertension o hipercolesterolemia; el porcentaje de actividad fisica realizada; porcentaje de
ingesta diaria de frutas y verduras; y mortalidad segun las causas” (Gobierno Federal,
2013).

De esta forma, el Observatorio Mexicano de Enfermedades no Transmisibles (OMENT) es
el érgano encargado de dar seguimiento a los indicadores de la Estrategia desde 2015. Al
respecto, se sefiala que el Sistema de Indicadores para evaluar los resultados se
consolidd, en un inicio, con 67 indicadores concentrados en 10 componentes agrupados
en los 3 ejes estratégicos mencionados anteriormente (salud publica, atencion médica y
regulacion). Sin embargo, a tres afios de la creacion de dicho sistema, y a partir de la
instalacion de grupos de trabajo, actualmente se cuenta con 73 indicadores. En la
siguiente figura se presenta la organizacion del sistema de indicadores de acuerdo con el
OMENT.

De acuerdo con el documento “Actualizacion de indicadores considerados en el Sistema
de Indicadores para monitorear la Estrategia Nacional para la prevencién y el Control del
Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes”, del 22 mayo de 2018, los indicadores de
referencia son 6: “prevalencia de sobrepeso, prevalencia de obesidad, prevalencia de
diabetes mellitus tipo 2, prevalencia de hipertension arterial, mortalidad por diabetes
mellitus tipo 2 y mortalidad por enfermedades hipertensivas”. Su relevancia radica en la
informacién general que proporcionan para la evaluacion y seguimiento de los efectos
esperados de la implementacién de la Estrategia, puesto que estos indicadores reflejan de
manera directa el objeto primordial de ésta. Sin embargo, a pesar de que el documento se

presentd en este afio, las actualizaciones que reporta son de 2016, ya que los datos con
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los que comenzo el monitoreo de la politica fueron de 2012 y se asentaron en el Sistema
de Indicadores para monitorear la ENPCSOD, publicado en 2015.

Figura 5: Indicadores para el monitoreo de la Estrategia Nacional para la Prevenciény
Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes

—

* Objetivo: Medir el fenémeno de sobrepeso, obesidad y enfermedades asociadas
(diabetes tipo 2 e hipertension arterial)

«Componentes: prevalencia de sobrepeso, prevalencia de hipertension;
prevalencia de obesidad; tasa de mortalidad por diabetes tipo 2; prevalencia de
diabetes tipo 2, y tasa de mortalidad por hipertension.

== Salud PUblica

* Objetivo: Medir los elementos que caracterizan el estilo de vida, asi como las
acciones educativas orientadas a prevenir ciertas enfermedades

*Componentes: alimentacion; codiciones urbanas; actividad fisica; condiciones
escolares; contexto familiar y sociecondmico; acciiones de salud publica.

g Atencionmedica
* Objetivo: medir el grado de acceso a servicios de salud de los pacientes con
enfermedades asociadas a la obesidad (diabetes tipo 2, hipertension arterial,
dislipidemia), para minimizar sus complicaciones y mejorar su calidad de vida.

*Componentes: Acceso efectivo a los servicios de salud; infraestructura y
personal para el cuidado de la salud; costos para los hogares y la economia.

==d Regulacion sanitaria

*Objetivo: medir el impacto de las principales poiticas regulatorias a mediano
plazo, asi como el impuesto sobre bebidas saborizadas y alimentos de alta
densidad caldrica.

» Componente: Regulacién sanitaria y fiscal

Fuente: Observatorio Mexicano para el control de las Enfermedades no Transmisibles

De esta forma, el reporte de resultados de los indicadores de referencia de la Estrategia,

presentd los resultados siguientes:

e La prevalencia de sobrepeso disminuy6 de 30.3% en 2012 a 27.7% en 2016.

e La prevalencia de obesidad disminuyé de 23.5%en 2012 a 21.6 en 2016.

e La prevalencia de diabetes mellitus tipo 2, aumenté de 9.2% en 2012 a 9.45% en 2016.

e La prevalencia de hipertension arterial disminuyé de 15.9% en 2012 a 15.3% en 2016.

e La mortalidad por diabetes mellitus tipo 2 aument6 de 70.8 muertes por cada 100 mil
habitantes en 2013 a 84.7 en 2016.

e La mortalidad por enfermedades hipertensivas aument6 de 16.0 muertes por cada
100 mil habitantes en 2013 a 18.5 en 2016. (OMENT, 2018)
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Como puede observarse, la prevalencia de diabetes y las muertes por enfermedades
cronicas no transmisibles aumentd, lo cual es muestra de la poca efectividad que ha
tenido la implementacién de la Estrategia para el control de estos padecimientos. Lo
anterior puede asociarse a distintas deficiencias institucionales, politicas, sociales,
culturales y econdmicas, debido a la complejidad del problema publico que debe
atenderse. Para el anadlisis de las fallas de la ENPCSOD se retomaran los pilares

estratégicos de salud publica; atencién médica, y la regulacién sanitaria y politica fiscal.

Las deficiencias para el logro de los objetivos de Salud Publica, en el que se establecio
como linea de acciéon la promocion de la salud y estilos de vida saludables, pueden
atribuirse a que los habitos alimenticios y de actividad fisica de cada persona
corresponden a un ambito de la vida privada en el que el gobierno y sus instituciones
tienen un campo de intervencion muy limitado, por lo que resulta dificil incidir de manera

directa en la mejora de las decisiones a la hora de elegir lo que se va a comer.

Por otra parte, en materia de atencion médica poco ha sido el avance para asegurar el
acceso oportuno y efectivo a los servicios de salud, puesto que, con los resultados antes
mencionados sobre los indicadores de referencia, se evidencia que las tasas de
mortalidad por enfermedades no transmisibles asociadas al sobrepeso y a la obesidad
han ido en aumento, lo cual denota la carencia de atencién oportuna y de calidad.
Ademas, de acuerdo con el reporte “Health at Glance, 2017” de la Organizacién para la
Cooperacioén y el Desarrollo Econémico (OCDE), “Las tasas de mortalidad [en México]
posteriores a un infarto agudo al miocardio (atagque cardiaco) son las mas altas en la
OCDE y equivalen a 28% de las admisiones (cerca de cuatro veces mayores que el
promedio de la OCDE de 7.5%)” (OCDE, 2017:2).

Finalmente, en materia de regulacion sanitaria y politica fiscal se opt6 por el
fortalecimiento de medidas fiscales y regulatorias para la publicidad de alimentos y
bebidas dirigida a nifios, asi como por el etiguetado frontal de alimentos y bebidas
alcohdlicas y azucaradas, y por la regulacion para la distribucion de alimentos y bebidas
en escuelas, lo cual tampoco se tradujo en el cumplimiento del fin de revertir la epidemia
de las enfermedades no transmisibles. Al respecto, en 2015, la Alianza por la Salud

Alimentaria presento el texto titulado “Contra La Obesidad Y La Diabetes: Una Estrategia
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Secuestrada Andlisis De La Estrategia Nacional Para La Prevencion Y El Control Del
Sobrepeso, La Obesidad Y La Diabetes”, en el cual se reconocen las siguientes

debilidades en este tema:

1. Las regulaciones que han sido implementadas no cumplen con los
compromisos expuestos en el documento de la Estrategia.

2.  No impulsa politicas intersectoriales asi como medidas regulatorias para
mejorar el acceso y disponibilidad de alimentos saludables, ni politicas para
fortalecer el sistema alimentario ni de verdadera proteccién, promocién ni apoyo

a la lactancia materna.

3. los criterios usados en las regulaciones de publicidad y del distintivo nutrimental
estan basados en el ‘Pledge’ de la Unién Europea (UE), un acuerdo voluntario
de la industria de alimentos para guiar su propia autorregulacion de publicidad

dirigida a nifios. (Alianza por la Salud Alimentaria, 2015)

En este contexto, la implementacion de medidas regulatorias y fiscales para incidir en el
consumo de alimentos altamente procesados, principalmente, no ha obtenido los efectos
esperados para la toma de decisiones alimentarias en la poblacion. Por el contrario, se
denota la presencia de conflictos de interés por parte de la industria alimentaria, quienes
han sido participes en la forma en la que se asientan dichas medidas regulatorias, lo cual

les permite un amplio margen de actuacion para no mejorar la calidad de sus productos.

5. Conclusiones

El problema publico que representa el sobrepeso, la obesidad y las enfermedades
crénicas no transmisibles asociadas, requiere de la intervencién del Estado para su
atencion, a fin de garantizar el cumplimiento del mandato constitucional relativo a la
procuracién de la salud de la poblaciéon. En ese sentido, la Estrategia Nacional para la
Prevencion y Control del Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes significa un esfuerzo de
coordinacién entre el Gobierno Federal, los gobiernos estatales y municipales para revertir

dicha situacion.
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La logica en la que fue construida la Estrategia, no ofrece soluciones en términos
cuantitativos a corto plazo para detener este problema. El reto no solo del sobrepeso y la
obesidad, sino de la malnutricién en términos generales, requiere del compromiso y de la
correcta coordinacion de distintos actores, tanto del sector publico como del privado. Es
necesario dejar de privilegiar los intereses de unos cuantos so6lo para mantener

inversiones en el mercado carentes de responsabilidad social.

Asimismo, se requiere de la construccién de politicas con sistemas de seguimiento,
monitoreo y evaluacién que permitan ofrecer resultados confiables, oportunos y
suficientes. La aplicacion de encuestas cada seis afios responde a la complejidad para la
evaluacion del fendmeno problematico; sin embargo, deben existir mecanismos de control
y coordinacién para cada una de las entidades y dependencias encargadas de llevar a

cabo las tareas asignadas para contribuir a la Estrategia.

Las herramientas de politica identificadas (campafas informativas y medidas fiscales y
regulatorias), han mostrado deficiencias en su implementacién debido al conflicto de
multiples intereses, principalmente de los privados. La intervencién del Estado no debe
sélo quedar como una buena intencion; es necesario que se cree y adopte un marco
normativo lo suficientemente fuerte para garantizar que las diversas disposiciones en
materia regulatoria se cumplan de acuerdo con los pardmetros establecidos a nivel

internacional por las autoridades responsables.

De igual forma, el pais requiere de la reestructuracién de la politica alimentaria actual. Es
imperante recobrar el poder productivo del campo y disminuir el fortalecimiento de la
industria de los alimentos procesados, a fin de garantizar el acceso fisico, econdmico y

suficiente de alimentos seguros y nutritivos, para satisfacer sus necesidades.

Hoy en dia los esfuerzos por asegurar el acceso regular de toda persona a una
alimentacion adecuada, no so6lo son un imperativo moral, también forman parte de una
obligacion que se ha establecido en diversos acuerdos internacionales, como lo es el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Por ello, la
intervencion estatal debe tomar en cuenta la complejidad que engloba la seguridad
alimentaria, reconociendo a los mdltiples actores y factores que se involucran desde los

procesos productivos para proveer alimentos a la poblacion.
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En materia institucional, la salud como asunto de la administracion publica precisa de
mejorar y fortalecer los canales de coordinacién entre las diversas dependencias y
entidades encargadas, desde sus respectivos campos de accién, de la atencién de
distintos requerimientos poblacionales. Es importante entender que la salud y calidad de
vida se logran a partir de la correcta prestacion de distintos servicios como son luz, agua
potable, alcantarillado, servicios médicos oportunos, educacion, entre otros, por lo que se

debe asumir el compromiso institucional para la procuracién del bienestar coman.

Actualmente, México se encuentra ante un grave panorama para la salud de su poblacion
en los préximos afos. Alimentarse es una necesidad fisiologica basica que para su
satisfaccion involucra diversos factores sociales, culturales y econémicos. Mas alla de la
participacién correctiva de las instituciones de salud para tratar los padecimientos
ocasionados por una dieta carente de nutrientes y excesiva en grasas, azucares y sodio,
poner un freno a esta problematica requiere urgentemente de la participacién de la
sociedad desde un ambito individual y familiar, a partir de la conciencia interna de que el

cuidado de nuestra salud es una labor y decision personal.
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