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GOVERNANCE AGROBIOTECNOLOGICA Y JUSTICIA
AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A LA LIBERACION DE
TRANSGENICOS EN BRASIL, MEXICO Y ARGENTINA

Agrobiotech governance and Environmental Justice.
Tensions around the release og gmo’s in Brasil,
Mexico and Argentina

Mauricio Berger' y Cecilia Carrizo?

RESUMEN

Nuestro trabajo tiene como marco de referencia la investigacion sobre formas
en que se actualizan précticas politicas democraticas en contextos de capitalismo
por desposesion. En este capitulo indagamos los entramados institucionales y de
luchas por derechos a escala nacional y transnacional en torno a la definicion de
politicas de aprobacién experimental y comercial de semillas modificadas gené-
ticamente. Acudimos a las nociones de redes y de governance para dar cuenta del
funcionamiento complejo de actores publicos estatales, ciudadanos y privados
que enfrentan poderes para producir normas y hacerlas efectivas. Intentamos
reconstruir tedrica y empiricamente las interconexiones, interferencias y tensiones
en estas redes a partir de casos de estudios de Argentina, Brasil y México.

Palabras clave: governance, justicia ambiental, transgénicos, agrobiotecnologia,
derechos humanos, América Latina.

ABSTRACT

Our framework is a research on ways in which democratic political prac-
tices are updated in contexts of capitalism by dispossession. In this chapter, we
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Universidad Nacional de Cérdoba Universidad Nacional de Cérdoba cecicarrizosineiro@
gmail.com
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investigate institutional wefts and struggles for rights-at national and transnational
scales- around the definition of experimental and commercial approval of genet-
ically modified seeds. We make use of the notions of networks and governance
to give account for the complex interactions of state-public actors, citizens and
private actors, who oppose their powers to produce a normative order and enforce
it. We try to reconstruct theoretically and empirically those interconnections,
interferences and tensions in these networks, through case studies of Argentina,
Brazil and Mexico.

Keywords: governance, environmental justice, transgenic, agribiotechnology,
human rights, Latin America

INTRODUCCION

El capitalismo por desposesion, tal como sefiala Harvey (2004), no con-
siste solamente en las configuraciones de los flujos monetarios en un sistema
econdmico, sino que produce ajustes espacio-temporales en los que consolida
su hegemonia, organizando nuevas y mas especificas divisiones territoriales de
trabajo, la apertura de nuevos y mas baratos complejos de recursos, y arreglos
institucionales capitalistas bajo reglas contractuales y esquemas de propiedad
privada. En estas coordenadas, la forma que asumen las instituciones mediadoras,
siguiendo a Harvey (2004), es a la vez la de productoras y producto de la dina-
mica de acumulacién de capital. En términos del autor, la desposesion implica
un complejo de acuerdos institucionales que se pone en marcha para sostener y
apoyar la reproducciéon ampliada, una alianza entre los poderes estatales y las
redes del capital financiero, dedicado a la apropiacion y devaluacion de activos,
y un Estado facilitador de acuerdos institucionales que garantizan la propiedad
privada, convirtiendo diversas formas de derecho (comun, colectivo, estatal) y
estructuras legales y gubernamentales como apropiadas para la mercantilizacion
y privatizacion de los bienes comunes (Berger, 2012).

Uno de los ejes de la institucionalizacion del proyecto de esta globalizacion
capitalista, siguiendo la historizacion que realiza McMichael (2009 y 2012), es
la tendencia de acumulacion en agricultura. Tras la crisis del modo fordista, un
proceso de reestructuracion tecnoldgica y organizativa basado en la financiariza-
cién de la economia dio lugar para la creacion de un «régimen agroalimentario
neoliberal» (McMichael, 2012; Otero, 2013). En las décadas de los 80 y 90, esta
reestructuracion econdémica del neoliberalismo se centrd en una progresiva re-
organizacion de la actividad agroalimentaria como pieza clave de su expansion,
siendo clave la commodificacion de los productos agricolas y posteriormente, toda
una reconversion de la actividad productiva hacia el modelo de los agronegocios
(McMichael, 2012). En este periodo, los planes de modernizacion agricola im-
plicaron, en una primera instancia, el incremento del uso de insumos de origen
industrial para la formacién de complejos «agroindustriales», superando aquella
dicotomia agricultura/industria, y aportando a la refuncionalizacién de pequenios
y tradicionales productores para una nueva forma de acumulacién (Heredia,

194



GOVERNANCE AGROBIOTECNOLOGICA Y JUSTICIA AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A...

Palmeira y Pereira Leites, 2010). El proceso de globalizacién acelera, desde los
noventa, el cambio del anclaje nacional de los complejos agroindustriales en los
que el capital se posiciona a partir del control de los mercados internos, produc-
cién de alto valor y flujos comerciales para consolidar la produccién agricola en
mercados centrales hacia un escenario de emergencia de plataformas productivas
en los paises del sur, orientadas a satisfacer las estrategias globales de abasteci-
miento de las grandes corporaciones.

Como describen Gras y Hernandez (2013), concurren la progresiva gestion
de las economias en red, la integracion de cadenas de valor en escala transnacional
de dominio privado-corporativo y la alta especulacién financiera con el precio de
los commodities agricolas, como la creaciéon de los mercados a futuro.

La innovacion de este «paquete tecnoldgico» ha implicado no solo la
adopcién de la semilla transgénica, el uso de agroquimicos, la siembra directa
y tecnologias de gestion, sino que en los paises productores ha llevado a la
imposicion de contratos de derechos de propiedad intelectual (pago de royalties)
y la pretension corporativa de imponer marcos regulatorios sobre los usos de las
semillas (Sztulwark y Braude, 2010).

Este modo de capitalismo financiero —en su variante agrobiotecnoldgica—
no hubiera sido posible sin la creacién de una estructura institucional de alta
complejidad para favorecer las condiciones de acumulacion. Mediante la misma
se eludieron protecciones ambientales y sanitarias, avanzando en la creacién de
nuevas formas de produccién normativa estatal con participacion neocorporativa
que también generaron conflictos al interior de las estructuras estatales. En este
plano es clave la actuacidn, si bien tardia, de los poderes judiciales que, a instancia
de los afectados o sus redes y aplicando la normativa existente o exhortando a
su presentacion, logran suspender, postergar o establecer de procedimientos para
regular la transgenizacion por parte de los poderes ejecutivos. En este trabajo
intentamos aportar a las investigaciones sobre esta matriz del poder capitalista
contempordnea tipica de la globalizacion, que constituye un nuevo marco para
las luchas emancipatorias en la region.

I. SOBRE NUESTRA ESTRATEGIA TEORICO-METODOLOGICA

Nuestra linea de investigacion, desde una perspectiva pragmatista (Joas, 1996),
toma como punto de partida las formas en que se actualizan las practicas politicas
democriticas en contextos situados de las luchas ciudadanas frente a las renovadas
formas del despojo, a través de la privacién de derechos como consecuencia de
los impactos ambientales, sanitarios y economicos del monocultivo industrial
de soja transgénica (Carrizo y Berger, 2009, 2013 y 2014). Por actualizacién de
las précticas nos referimos a la iteracion democratica (Benhabib, 2005), aquella
gramadtica en la que la ciudadania se constituye en el mismo acto de su aparicién
y despliegue en el espacio publico, en un doble movimiento: el ejercicio de un
poder critico-destituyente del sistema y la representacion politica instituida, y la
praxis de un poder coinstituyente, desde la creatividad conceptual, estratégica e
institucional de las luchas por el reconocimiento (Carrizo, Berger y Ferreyra, 2014).
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De la participaciéon como investigadores en este contexto discursivo, se
deriva un interés por la indagaciéon de los nicleos donde se anudan diversos
flujos de comunicacién en los que se organiza el sistema de losagronegocios,
especificamente aquellos entramados institucionales que definen la aprobacion
experimental y comercial de eventos transgénicos®. En particular abordaremos
las comisiones técnicas asesoras que evaltan y aprueban los denominados —por
la misma normativa estatal— como Organismos Genéticamente Modificados
(oGM) para la produccion agricola estos organismos transgénicos de aplicacion
agricola. Nos encontramos aqui con la presencia y consecuente injerencia de las
grandes empresas agrobiotecnoldgicas —productoras de semillas genéticamente
modificadas y agrotoxicos—, a través de sus cimaras empresariales, centros de
investigacion y representantes del sector cientifico publico-privado. Estos ultimos,
ejerciendo un rol de evaluadores técnicos, promueven activamente el desarrollo
de la agrobiotecnologia, con una alta capacidad de incidencia en la toma de de-
cisiones publico-politicas sobre la transgenizacion.

Excluidos de estos espacios pero ejerciendo su capacidad de contestar y
reclamar, también nos encontramos con redes de luchas en el espacio publico
ciudadano, encabezadas por afectados ambientalistas y un amplio arco de actores
que se solidarizan y articulan en un marco de defensa de los derechos humanos.
También desde los mismos poderes publicos del Estado se destaca la actuacion
de jueces y fiscales de la administracion de justicia, o a nivel local, de las adminis-
traciones comunales o municipales y sus consejos deliberantes, que actian como
auténticos contrapoderes o frenos de las decisiones proactivas que se toman desde
los poderes ejecutivos nacionales y estaduales o provinciales, particularmente los
ministerios de agroindustria y su vision productivista en el manejo de estos asuntos.

Esta otra red de actores no corporativos ni ministeriales se articula infor-
malmente en un horizonte de defensa de la biodiversidad contra la contaminacién
transgénica, de defensa de la salud publica contra el uso masivo de agrotoxicos y
de reivindicacion de la soberania alimentaria contra el mercado de la seguridad
alimentaria. La nocion de justicia ambiental, en este marco, nos permite englobar la
multiplicidad de practicas y su pluralidad epistémica que hacen frente a la modalidad
agrobiotecnoldgica de la desposesion capitalista, en una lucha por la equidad en la
distribucion del riesgo y dafio ambiental, por reconocimiento de la diversidad de
formas de vida e identidades, y por la efectiva participacion en los procesos politicos
que crean y administran politicas ambientales (Schlosberg y Carruthers, 2013).

Al sintetizar, el objetivo del presente trabajo es dar cuenta de la conformacion
de estos entramados institucionales y de luchas por la justicia ambiental en torno
a la autorizacion de eventos transgénicos en casos de estudio en Brasil, México y

La Comisién Nacional de Biotecnologia Agropecuaria (CONABIA), de Argentina, define evento
transgénico como «la insercion en el genoma vegetal, en forma estable y conjunta, de uno
0 mads genes o secuencias de ADN que forman parte de una construccion genética definida».
El procesode insercion particular de ADN en el genoma de una célula vegetal que luego se
desarrolla, recibe autorizacion y se comercializa, se denomina evento. Los eventos son unicos,
se diferencian por los genes insertados y la cantidad de copias y sitios en que estos se insertan
en el genoma, y pueden ademas acumularse para obtener plantas con varias caracteristicas
combinadas. Fuente: http://www. argenbio.org/index.php?action=cultivos&opt=5

196



GOVERNANCE AGROBIOTECNOLOGICA Y JUSTICIA AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A...

Argentina. Algunos interrogantes que orientan esta investigacion y la escritura del
texto son: ¢(como se configuran las relaciones entre las innovaciones biotecnoldgicas
y los cambios institucionales en un sistema de interacciones multiescalares y
multiactorales propio de la globalizacion neoliberal? ¢Cudles son y como se
manifiestan las tensiones, interconexiones e interferencias entre un orden normativo
de Lex Mercatoria (Severo Rocha y Krupp de Luz, 2009), que pretende estabilizar
el imperio de los intereses corporativos en la comodificacion de la agricultura y la
renta de la innovacién tecnoldgica (Sztulwark y Braude, 2010), versus un orden
normativo basado en el reconocimiento internacional de los derechos humanos
(Herrerefio Herndndez, 2015), respetuoso del bloque normativo ambiental y su
principio de precauciéon? ¢La governance agrobiotecnoldgica, su diversidad de
fuentes normativas y su funcionamiento en red logra estabilizar la expansion
de la transgénesis sobre la vida y las formas de vida? ¢Las redes que resisten la
transgenizacion logran detener o retardar, regular la aplicacion de la biotecnologia
a la produccién agropecuaria a fin de defender las formas de vida humana y no
humana del avance del capitalismo biotecnoldgico?

Desde estas preguntas, en los siguientes apartados iremos presentando la
complejidad creciente de instituciones que pretenden regular la transgenizacion, que
no estan exentas de escenarios de disputa o que constituyen en si mismas escenarios
de disputa en distintas escalas (Vainer, 2006): el Convenio Internacional sobre
Biodiversidad y el Protocolo de Cartagena versus los acuerdos transnacionales de
la Organizacién Mundial del Comercio, para eliminar obstaculos «pararancelarios»
a la exportacion de commodities; leyes nacionales de bioseguridad versus clausulas
de acuerdos publico-privados no sometidos a debate parlamentario que aceleran los
procesos de liberacion comercial de eventos transgénicos; tratados de proteccion
de inversiones y derechos de patentes de innovacion biotecnologica versus la
soberania alimentaria de los pueblos y su derecho a las semillas libres respaldada
por legislaciones y politicas locales; entre otros.

Acudimos a la nocién de governance para dar cuenta de este complejo en-
tramado institucional con capacidad para producir normas y poder para hacerlas
efectivas. El énfasis de la literatura en la fragmentacion, la diferenciacion, la
separacion y la autorreferencia de érdenes normativos, organizaciones y actores
publico-privados, y luchas por derechos, genera una serie de problemas referi-
dos a como puede reconstruirse tedrica y empiricamente su interconexion, su
interferencia, su apertura y su heterorreferencia (Teubner, 2002), objetivo al que
intentamos contribuir en este texto. Incorporamos para ello los aportes de una
sociologia politica de las estructuras intermedias (Kjaer, 2014), en cuyo marco el
uso de la nocion de redes permite describir un amplio espectro de actores e insti-
tuciones. Refiere a un fendémeno mas englobante que la asociacion de relaciones de
negociacion entre sujetos estables como son los grupos de interés (Kjaer, 2010a).
La red, como afirma Kjaer, no puede reducirse a una forma de cooperacion y ne-
gociacion entre sujetos, sino que los grupos de interés serian uno de los multiples
componentes interdependientes y sinérgicos de la misma (Kjaer, 2010a: 177).
Otro aspecto distintivo de las redes es la fluidez de todo tipo de intercambios, de
los que destacamos aquellos informacionales, tecnoldgicos y epistémicos. La alta

197



Mauricio BERGER Y CEcCILIA CARRIZO

capacidad recombinante (hibridez), la densidad y la inestabilidad (en el sentido
de estructuras no fijas) son otros rasgos caracteristicos, a los que podemos afiadir
—para el interés de nuestro abordaje— la intercontextualidad de la forma red
(Kjaer, 2010a: 178) que nos remite a visualizar matrices complejas o tramas de
acoplamientos o ensamblajes con una creciente reflexividad y adaptabilidad ante
los cambios del entorno.

Al haber desarrollado previamente el andlisis de casos comparativos de luchas
ambientales en Argentina, Brasil y México (Berger, 2013 y 2014), hemos recu-
rrido al andlisis documental para identificar y delimitar procesos institucionales
de regulacion de oGMm de uso agricola, a través de la lectura de textos legales, de
tratados internacionales, jurisprudencia, investigaciones académicas precedentes y
documentos producidos por organizaciones de la sociedad civil, entre otras fuentes.

Una vez identificados y seleccionados los casos que serdn objeto de nuestras
reflexiones, y para profundizar en los conceptos y sentidos que se generan en
las practicas de la governance, hemos realizado entrevistas a informantes clave
del sector publico en las comisiones técnicas asesoras encargadas de evaluar y
aprobar la liberacion de eventos transgénicos de uso agricola, en las que podemos
visualizar estos entramados que nos interesan, asi como también a referentes de
las luchas por los derechos de los afectados y de luchas contra la transgenizacion
de la region y del continente.A continuacién, ampliamos esta introduccién con
algunas consideraciones sobre la governance, en tanto nocién estructurante de
nuestro andlisis, y enfocamos especificamente los procesos de transgenizacion
en un escenario de tension de érdenes normativos multiples, delineando algunos
rasgos basicos de la governance a escala transnacional. En estos estdn en juego
una liberacién mercantilizada o una regulacion precautoria y preventiva de los
eventos transgénicos.

Posteriormente presentamos nuestra exploracion de los entramados institu-
cionales y las luchas a escala nacional en los tres casos elegidos: Brasil, Argentina
y México.

2. AMPLIANDO NUESTRO ENMARCAMIENTO

2.1. La governance neoliberal

Desde su revision sobre la literatura de la governance, Isakhan y Slaughter
(2014) sefialan cémo el ascenso del neoliberalismo en los afios 70 y 80 se basa en una
«confianza» en los modelos orientados por el mercado y la racionalidad econémica
mas que en la regulacién gubernamental, lo cual genera un problema central para
la democracia: la emergencia de redes de organizaciones cuasiprivadas, publico-
privadas, impulsoras de la ideologia neoliberal y por tanto de la difuminacién de
la autoridad publico-democritica de los Estado-nacion.

Como sintetiza Mayntz (2000), la teoria de la governance en sus origenes
formul6 un concepto para un estilo de gobierno distinto al del control jerdrquico,
caracterizado por la mayor cooperacion e interaccion en redes decisionales
mixtas entre lo pablico y lo privado. Otra variante en la teorizacion estuvo mas
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centrada en la economia del costo de transaccion y del andlisis del mercado
como modelo de coordinacién y autorregulaciéon social. Afirma Mayntz que
«descentralizacién», «cooperacion» y «red» eran los términos clave del debate
tedrico sobre la governance ya a mediados de los 80 (Mayntz, 2000). En dicho
contexto, la nocion ya estaba siendo utilizada en conocidos reportes del Banco
Mundial (Landell Mills et al., 1989) para dar cuenta de un modo de gestiéon y
coordinacién de procesos econémicos y no econémicos siguiendo el modelo
empresarial en una escala global y transnacional, en un marco orientado por las
buenas pricticas de Gobierno.

La literatura revisada da cuenta que, a pesar de los esfuerzos por reducir el
comando estatal en el esquema de la governance, el Estado cumple un rol central
para verificar las garantias de la acumulacion capitalista al generar una estructura
institucional proactiva a los intereses de las grandes corporaciones y la filtraciéon
progresiva de actores privados en la toma de decisiones. En este sentido,y siguiendo
una perspectiva histdrica, el concepto de governance se refiere a un tipo particu-
lar de instituciones intermediarias parcialmente superpuestas- parcialmente en
colision, que fungen como marcos para la coordinacion de actividades publicas
y privadas (Rhodes, 2007), integrando los estados nacionales, subnacionales y
locales, las corporaciones, organismos internacionales y transnacionales, redes de
organizaciones de la sociedad civil locales, regionales y transnacionales también.

Nos interesa destacar, de esta caracterizacidon, que cada una de estas
estructuras establece (o pretende hacerlo) un sistema propio de reglas para la
coordinacion de la accion y para solucionar o impedir los conflictos que se
generen para la consecucion de sus fines, provocando un aparente «desorden de
6rdenes normativos» (Kjaer, 2010a) en el que la governance seria esa funcién
de coordinacién reflexiva para la estabilizacion interna y la compatibilizaciéon
externa imprescindibles para el funcionamiento de la complejidad sistémica de
las tendencias actuales de la acumulacion capitalista.

La particularidad de la governance en el momento histérico de la
globalizacion neoliberal, siguiendo a Kjaer (2014), consiste en una profundizacion
de la superposicion de dichas estructuras institucionales, de reglas y de tomas de
decision que ya no se fijan por las formas y fronteras institucionales del derecho y
de la ley publico-estatal/interestatal. Mds bien se caracterizan por la introduccion
de nuevos mecanismos entre los que se encuentran las estrategias de coordinacion
abiertas, el gobierno por objetivos, la «comitologia», la responsabilidad social
empresarial, las redes de coordinacién transnacionales, la soft law o los c6digos
de conducta voluntarios y las directivas no obligatorias, entre otros (Kjaer, 2010a:
154).

En este marco se insiste en postular que el Estado es solo una forma de or-
denamiento entre otros; para el autor, este es el punto de partida para comprender
porqué ha emergido el fendmeno de la governance y cual es su funcién sistémica.
Sus estructuras interjerdrquicas e intercontextuales compatibilizan un doble obje-
tivo: fungir simultdneamente como zonas de freno y correas de transmision entre
ordenes normativos, desdibujando formas verticales tradicionales de configuracion
organizacional, control y sancion (Kjaer, 2010a: 156).
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La matriz compleja de la governance sobrepasa la organizacion politica
territorialmente delimitada del Estado, lo cual conduce a una sistematica
incertidumbre en relacion a qué es lo colectivo en la toma de decisiones hacia la
que se orientan las estructuras transnacionales, generando un «hibrido dentro de
un hibrido» (Kjaer, 2010b). En este sentido, las estructuras de governance también
avanzan sobre el sentido de conceptos como esfera publica, representatividad y
ley, sustituyéndolos por los de grupos de interés (multi-stakebolders), un conjunto
institucionalizado de actores que ostentan el estatuto de partes afectadas que
participan de procesos de toma de decisién en un orden poswestfaliano, a la vez
que fungen de destinatarios de tales decisiones, con una flexibilidad, contingencia
y adaptabilidad que las figuras politicas westfalianas no tienen (Fraser, 2008).

Como ya advertia Mayntz (2000), la cooperaciéon horizontal y los policy
networks que se promovieron con el modelo de la governance tienen un déficit
en cuanto al accountability democritico o un esquema de responsabilidad
democratica, ya que los actores privados estan «privados» de legitimidad
democritica; si bien la inclusion participativa de la governance es considerada
como una forma mis eficiente de representar intereses (en conflicto), esto no puede
sustituir la democracia, tal como afirma la autora. Si no se reconocen las tensiones
entre governance y democracia, Mayntz senala que se corre el riesgo de que el
énfasis en la cooperacion horizontal de las redes y la autorregulacion deriven en
una revitalizacion de viejos modelos corporativos, ademds que no es lo mismo el
proceso de presentacion de las demandas para la formacion de politicas en redes
mixtas publico-privadas, que el proceso de responsabilidad democritica por las
mismas, problemas de un contexto estructuralmente difuso de la globalizacién y
su inescrutabilidad (Habermas, 2009).

Por su parte, Gleckman (2016) también advierte que el progresivo avance
de un sistema multiactoral y multiescalar sobre el sistema estatal internacional
en la toma de decisiones, el reemplazo de las decisiones de los estados soberanos
por la emergencia de espacios en los que cuerpos de élite autointeresados toman
decisiones que vinculan publicamente, poniendo en riesgo la autoridad y legiti-
midad democriética. En estos esquemas de governance, el autor propone una serie
de criterios para analizar criticamente la governance: qué actores entran y quiénes
no, es decir, qué grados de inclusividad y exclusion, qué balance de poder entre
los mismos, quién y con qué criterios selecciona las organizaciones integrantes y
en base a qué estindares, cudles son los términos de referencia de hecho, como es
el proceso interno de toma de decisiones, y cudles son las obligaciones externas
o formas de rendir cuentas y ante quiénes (Gleckman, 2016).

Estos enmarcamientos, hasta aqui presentados, orientan nuestra mirada y
contribuyen a definir nuestro problema. A continuacién, presentamos un abordaje
de la governance, en un primer momento en su estructuracion a escala transna-
cional, para posteriormente hacerlo a escala nacional, dando cuenta de los flujos
que interconectan instituciones y sus érdenes normativos, asi como las tensiones
e interferencias que se registran entre los mismos y con las luchas anticapitalistas.
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3. ORDENES NORMATIVOS Y REDES EN LA (DES)REGULACION DE LA
TRANSGENIZACION

En Estados Unidos, bajo la presidencia de Reagan en la década del 80,
se implement6 una politica regulatoria «no gravosa» para el desarrollo de la
industria biotecnoldgica en dicho pais, con tres principios: 1) la politica de los
EEUU se enfocard en el producto de las técnicas de modificacion genética y no
en el proceso; 2) solo se tolerard una regulacion basada en riesgos verificables
cientificamente; 3) los productos genéticamente modificados se encuentran en un
continuum con los productos existentes, con lo cual los estatutos de regulacion
son suficientes para evaluarlos. La misma fue impulsada por el Working Group
on Biotechnology, un consejo de politicas de la presidencia del pais de la oficina
de Ciencia y Tecnologia. Este marco estadounidense contrastd desde ese momento
con el de sus mayores socios comerciales, que establecen un marco regulatorio
mds sélido para la identificacion e informacion del riesgo potencial de organismos
genéticamente modificados a través de una medida que generara disputas politicas
y legales: el etiquetado de los productos que los contienen.

En otro orden, en el periodo 1986-1994 se cimentan las bases de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (omc), que empieza a desplegarse con amplios poderes
para establecer normativas que eliminen las trabas y sancione los obstaculos al
comercio internacional, incluyendo la agricultura y la produccion de alimentos en
las negociaciones de liberalizacion comercial (Montiel, 2007). En este contexto,
el estimulo de la biotecnologia para el desarrollo del mercado agroalimentario
cuenta con otras politicas complementarias tales como el Tratado de Derechos
de Propiedad Intelectual (para el registro y proteccion de derechos comerciales
de las innovaciones biotecnoldgicas) y también una regulacién ambiental. Al
respecto, la oMc enfatiza la aplicacion de una normativa global para desarrollar
sustentablemente el comercio entre los paises miembros, con acuerdos especi-
ficos en agricultura: el Acuerdo Sanitario y Fitosanitario (Sps) sobre la base de
directrices de la referida administracion Reagan (Bonneuil and Levidow, 2012) y
de normas internacionales (Codex Alimentarius de la FAO-Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura—, Organizacién Mundial
de la Salud, Oficina Internacional de Epizootias y Convencién Internacional de
Proteccion Fitosanitaria).

En el afio 1992, el Convenio de la Diversidad Biolégica Rio 92, al que
suscriben los paises de Naciones Unidas, establece principios basicos para el uso
responsable de la biotecnologia, fundamentalmente el principio precautorio.
Como sefiala Bravo (Manzur y Cdrcamo, 2014: 18), el principio precautorio es
la base para el acuerdo internacional sobre bioseguridad plasmado en el marco
del Protocolo de Cartagena.

El mismo sostiene que cuando se sospecha que una tecnologia nueva puede
causar dafo, la incertidumbre cientifica sobre su alcance y severidad no debe
obstaculizar la toma de precauciones, entre otras el derecho de los paises a opo-
nerse a la importacion de productos transgénicos o la misma declaracion de una
moratoria. En el marco de las negociaciones por la firma del protocolo se hacen
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visibles dos posiciones. Por un lado, la plena liberacion de los oGm liderada por
EE.UU., que conforma el llamado Grupo Miami (Estados Unidos, Argentina, Chile,
Uruguay y Canada), y con varios otros paises simpatizantes, intentando hacer
prevalecer las posiciones comerciales acordadas en la oMc por sobre los acuerdos
de bioseguridad, promoviendo activamente la exclusion de los commodities y
productos derivados de los oGgm del alcance del protocolo, entendiendo que este
plantea barreras pararancelarias para los productos agricolas transgénicos. Por
otro lado, estd la moratoria internacional, posicién de la Comunidad Econémica
Europea que obliga a la identificacién de cargamentos de granos modificados,
asi como otras medidas para evitar la contaminacion transgénica transfronteriza,
como exigir su rastreabilidad en toda la cadena productiva y de comercializacion
a través del etiquetado. En este sentido puede mencionarse también la estrategia
de asistencia de Naciones Unidas para que los paises establezcan sus marcos
nacionales de bioseguridad siguiendo las directivas del Protocolo de Cartagena,
combinando instrumentos politicos, legales, administrativos y técnicos para la
seguridad del ambiente y de la salud humana en relacion a la biotecnologia®.

Cabe sefialar, por tltimo, un marco que excede la regulacion «ambiental»
y que establece garantias a la seguridad juridica de las empresas transnacionales.
Nos referimos a diversos 6rdenes como el Régimen Internacional de Acuerdos de
Inversiones, los tratados de libre comercio y acuerdos bilaterales y multilaterales
de inversiones. En caso de conflicto entre partes —generalmente las corporaciones
actian contra las decisiones soberanas de los paises en politicas proteccionistas
econdmicas, sanitarias y ambientales—, se acude a mecanismos para la resolucion
de «controversias», con la conformaciéon de diversos tribunales: el Centro
Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (c1ap1) del Banco
Mundial, el Organo de Solucién de Disputas de la omc, el Tribunal de la Cimara
de Comercio Internacional y el Centro de Arbitraje y Mediacion de la Organizacion
Mundial de la Propiedad Intelectual (Ortiz y Gorenstein, 2016).

En este complejo marco de normativas multiples, los paises adoptan y
adaptan las directivas de estos organismos y corporaciones en sus estructuras
institucionales nacionales. Si bien a escala transnacional hay redes de ciudadanos
organizados para incidir en estas estructuras, la correlaciéon de fuerzas es muy
débil aun y la densidad de los conflictos pareciera tener vias de expresion apenas
a escala nacional. La falta de actualizacion de los poderes publicos a escala inter
y transnacional genera también un contexto problemadtico para la opinion publica

Otros instrumentos regulatorios internacionales tanto para personas privadas como Estados,
referidos a la proteccion del medio ambiente y relacionados a los impactos de las biotecno-
logias, incluyen los convenios de Basilea de 1989 y de Bamako de 1991 sobre desperdicios
peligrosos y su transporte transfronterizo y eliminacion, de Helsinki de 1992 sobre el efecto
transfronterizo de los accidentes industriales, de Lugano de 1993 sobre la responsabilidad
civil resultante de actividades peligrosas para el medio ambiente y la Convencién de Rotter-
dam de 1998 sobre pesticidas y otros productos quimicos peligrosos, convenios que no solo
establecen la responsabilidad de quien provocé el dafio sino que incorporan la responsabilidad
subsidiaria del Estado en caso que no haya adoptado las medidas preventivas para evitar los
efectos perjudiciales de tales actividades. El Convenio de Estocolmo sobre los contaminantes
orgénicos persistentes (COP) entrd en vigor en mayo de 2004.

202



GOVERNANCE AGROBIOTECNOLOGICA Y JUSTICIA AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A...

global en estos asuntos, caracterizados como problemas de desenmarque de una
justicia anormal (Fraser, 2008).

En el proximo apartado, el abordaje de los casos de Brasil, México y Ar-
gentina posibilita observar como se conforman estas estructuras de miltiples
ensamblajes en tension en torno a la aprobacion de eventos transgénicos en la
agricultura, de modo que la pretension de estabilizacion y compatibilizacion de la
governance es contestada tanto con conflictos al interior de las propias estructuras
nacionales e internacionales de los estados como por las redes de afectados ambien-
tales, activistas, profesionales, académicos y organizaciones de la sociedad civil.

4. ENTRAMADOS INSTITUCIONALES Y DE LUCHAS EN BRASIL, MEXICO
Y ARGENTINA

4.1. Brasil

Ya en la década de los 80, las experimentaciones con ingenieria genética que
se inician en los laboratorios de universidades y centros de investigacion vinculados
al desarrollo industrial de la agricultura cuentan con apoyo del Banco Mundial, tal
es el caso del préstamo al Programa de Apoyo Institucional de Desarrollo Cientifico
y Tecnoldgico, dependiente del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, parte del cual
estaba destinado al desarrollo biotecnoldgico (Peldez, 2010). Uno de los requisitos
del préstamo era la elaboracion de un marco normativo sobre bioseguridad que
tomd como modelo las directivas del National Health Institute de Estados Unidos
y aquellas del Working Group en biotecnologia anteriormente referidas. Posterior-
mente, el marco de la Conferencia de Rio de 1992, con un fuerte protagonismo de
asociaciones de la sociedad civil, contribuy6 a la institucionalizacién de un marco
legal protector (Peldez, 2010). La Ley de Bioseguridad de 1995, N° 8974, se orienta
por el modelo europeo de legalizacion de la biotecnologia, que parte del supuesto
que los organismos genéticamente modificados contienen riesgos asociados, y que
ello requiere que su cultivo y comercializacion pasen por evaluaciones que garan-
ticen su seguridad (Scarpeline de Castro,2012). Esta ley también crea la Comision
Técnica Nacional en Biotecnologia (CTNBIO) como 6rgano destinado a formular la
politica nacional de bioseguridad, las normas y los procedimientos técnicos para
evaluar los pedidos de liberacion comercial de organismos transgénicos.

Como particularidad, este organismo es interministerial y esta conformado
por representantes de los ministerios de Ambiente y su Instituto Brasilero de Me-
dio Ambiente (1BAMA), de Salud y de su Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(anvisa), de Agricultura, Ciencia y Tecnologia, expertos de la comunidad acadé-
mica, representantes de organizaciones de la sociedad civil como el Instituto en
Defensa del Consumidor y la Sociedad Brasilera para el Progreso de la Ciencia.
En el primer momento del funcionamiento de la cTNBIO, correspondia a ANVISA
realizar una evaluacion del riesgo para la salud y al tBAMA sobre el riesgo para el
ambiente y la biodiversidad. Estas atribuciones para conceder las licencias sani-
tarias y ambientales entraron en tension con acuerdos de la EMBRAPA (Empresa
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Brasilera de Pesquisa Agropecuaria) para la firma de protocolos de cooperaciéon
con Monsanto y otras multinacionales para proyectos de innovacion tecnoldgica
agropecuaria.

En 1998 ya se registraban algunas tensiones sobre las atribuciones de la
ctNBIO. El Instituto para la Defensa del Consumidor (IDEC) cuestionaba la can-
tidad de solicitudes de liberacion experimental de transgénicos sin capacidad ni
tiempo para que la CTNB1O procesara y estudiara. En el afio 2001, una accién civil
publica del iDEC y de Greenpeace cuestioné los procedimientos de evaluacion por
la insuficiencia de los estudios sobre los efectos de los productos en la salud y el am-
biente (Melgarejo y otros, 2013). La denuncia apuntaba a los riesgos econémicos
(utilizacién creciente de agrotoxicos, cobranza de regalias, aumento de los costos
del cultivo), sanitarios y ambientales (el impacto en la salud humana, alimentos y
biodiversidad por el uso creciente de agrotdxicos y el aumento del limite mdximo
residual permitido por parte de ANvVIsSA) y cientificos (falta de investigaciones
propias, intereses de las multinacionales en las investigaciones y el patentamiento
de las innovaciones). Por su parte, la llamada bancada ruralista logra una medida
provisoria por parte del Congreso nacional, permitiendo siembra de oGgm cer-
canas a unidades de conservacion de biodiversidad. En esta puja, los ministerios
de Ciencia y Tecnologia y de Agricultura actdan para acelerar la introduccion de
los organismos transgénicos con fuerte lobby corporativo, mientras el Ministerio
de Ambiente queda aislado y los de Salud y Justicia discretamente apartados’.

La discusion se va nacionalizando y se van elaborando diferentes legislacio-
nes municipales y estaduales en la materia, muchas veces entrando en conflicto
con las disposiciones del gobierno federal (Scarpeline de Castro, 2012), como la
declaracion de Parana como estado libre de transgénicos, en 2003. En este clima,
las redes de la governance inician una campana para contrarrestar la resistencia
a los 0GM, creando organizaciones no gubernamentales con discursos favorables
a su utilizacion, con acciones dirigidas a promover las biotecnologias y realizar
lobby en las agencias estatales®. Por su parte, el Gobierno, si bien sostenia los
compromisos con el Protocolo de Cartagena, en la reunion del Codex Alimentarius
de la FAO y la oMs que tenia por tarea establecer los estindares internacionales
para los alimentos, se posiciona contrario al etiquetado de los transgénicos (Viera
Lisboa, 2007). Las organizaciones internacionales en defensa del consumidor ame-
nazaron entonces con boicotear el comercio de productos brasileros que tuvieran
transgénicos y finalmente lograron un decreto, posteriormente convertido en ley,
para el etiquetado de los transgénicos.

El contexto de conflictividad creciente llevé a la elaboracion y sanciéon de una
nueva norma de bioseguridad hacia el afio 2005. Por esta, la CTNBIO se mantuvo

> Conversacion con representante de CTNBIO de las asociaciones de consumidores. Mayo de
2015.

Conselho de Informagdes de Biotecnologia (ciB), Associagdo Nacional de Biosseguranca
(ANBI10), Instituto Brasileiro de Educag¢do para o Consumo de Alimentos (1BcA), Associagdo
Brasileira das empresas de Biotecnologia (ABRABI), Associa¢do Brasileira das Industrias de
Alimentagio, Associacdo Brasileira dos Obtentores Vegetais, Associagdao Brasileira dos Pro-
dutores de Sementes, Organizacio das Cooperativas Brasileiras y Sociedade Rural Brasileira
(Scarpeline de Castro, 2012).
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como instancia colegiada multidisciplinar ampliando su conformacion’. Ademas,
se instituye el Consejo Nacional de Bioseguridad (CNBS) como un 6rgano intermi-
nisterial que tiene entre sus atribuciones decidir sobre aspectos de conveniencia
y oportunidad socioeconémica de la liberacién asi como decidir en casos de
recursos contrarios a las decisiones de la cTNB1O como tltima instancia y se crea
el Sistema de Informacion sobre Bioseguridad para gestionar las informaciones
de las actividades de analisis, autorizacion, registro y monitoreo de los productos
que utilicen biotecnologia.

Un tema polémico es que mientras la nueva ley establecia que las decisio-
nes debian ser con quorum y mayoria agravada, posteriores resoluciones del
presidente de la cTNBIO otorgan la posibilidad de aprobar cultivos transgénicos
con gquorum minimo y mayoria simple, para acelerar los procesos burocriticos.
La decision fue contestada criticamente por la ANVISA, y la organizacion de los
consumidores 1DEC y el Partido Verde realizaron presentaciones al Procurador
General de la Republica cuestionando la constitucionalidad de la ley, pues conferia
a la cTNBIO competencias para decidir la liberacion de transgénicos en instancias
ultimas y definitivas.

En relacion a las demandas de las redes de justicia ambiental, en 2006 la
CcTNBIO denegd el pedido de la campana «Por un Brasil libre de transgénicos»
—integrada por ambientalistas, entidades de agroecologia, de consumidores, de
derechos humanos, movimientos estudiantiles y movimientos sociales de la Via
Campesina— para debatir por medio de audiencia publica cuestiones relativas a
la bioseguridad del maiz transgénico de Bayer (Terra de Direitos, 2013). Ante ello,
las organizaciones de la sociedad civil que conforman la camparnia consiguieron
una medida cautelar para que se prohibiera la liberacion de la cTNBIO hasta que se
realizara una audiencia publica. En ella, el entonces presidente de la cTNBIO, Walter
Colli, invierte la carga de la prueba desconociendo el principio de precaucion,
sosteniendo que la falta de evidencia cientifica sobre los efectos en la salud y
el ambiente no pueden ser causales de rechazo de la solicitud de autorizacion,
agudizando posicionamientos en debate (Campos Motta, 2014).

Las disputas juridicas constituyen los principales medios de intervencion
sobre las decisiones gubernamentales, con procesos juridicos contra la legalizacion
de la soja, el maiz, el algoddn y el arroz transgénicos, estimulando la realizacion
de nuevas investigaciones y normas precautorias. Siguiendo a Scarpeline de Castro
(2012), la arena juridica tuvo el mérito de hacer publica la cuestion ante una
limitada movilizacién popular y el modo de operar de la ctnB10. Como sefiala el
grupo de estudios en agrobiodiversidad, las actuaciones de dicha comision tienen
como objetivo evaluar la eficiencia agrondémica del organismo genéticamente
modificado. «Si Brasil es parte del Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad,
deberia, desde el inicio de las pruebas en terreno con oGMs, aplicar el principio
de la precaucion, considerando los riegos para la conservacion y uso sustentable
de la diversidad bioldgica, asi como los riesgos para la salud humana» (Melgarejo
y otros, en Manzur y Carcamo, 2014: 55).

7 http://www.ctnbio.gov.br/index.php/content/view/2251.html.
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4.2. México

En México, el Tratado de Libre Comercio del Atlantico Norte (TLC-AN)
firmado en el afio 1989, en su articulo 708 establece el libre comercio sin trabas
regulatorias, favoreciendo la armonizacion de la legislacion de los paises parte. En
este marco, en 1993 se crea el Comité Nacional de Bioseguridad Agricola (cBNA),
integrado por cientificos que discuten la filosofia regulatoria en consonancia con el
mandato del Convenio de la Diversidad Bioldgica (CDB) en torno a la suposicion
del riesgo de los 0GM para la alteracion del ecosistema. Por su parte, la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) se encuentra posicionada
en favor de los preceptos del TLCAN, pese a que es el principal agente por parte
del pais en el cDB.

Hacia 1994, el cBNA elabora la primera normativa oficial mexicana (NoM
FITO, 1994), que establece requisitos fitosanitarios para el trafico interestatal y de
importacion y experimentacion de organismos genéticamente modificados. Segtin
Serratos Hernandez (2009), el cBNA se consolida en el periodo 1995-1999 con
un modelo precautorio y preventivo para proteger los centros de origen del maiz
pese a la desregulacion ambiental del TLcAN y la liberacion del maiz transgénico
en EE.UU. en 19985, luego de una fallida discusion con México sobre la proteccion
del centro de origen. Organizaciones de la sociedad civil mexicana presentaron
una peticiéon de investigacion sobre la contaminacion de maiz transgénico a la
Comision de Cooperacion Ambiental para América del Norte (CCAAN) a través
de su comité consultivo publico, cuyas conclusiones recomendaban extender la
moratoria de la importacion de maiz transgénico. Las mismas fueron desatendidas
por parte del secretariado del ccaan, en el marco de la disputa que los gobiernos
de Estados Unidos, Argentina y Canadd mantienen en la omc contra Europa por
la moratoria a la importacion de productos con oGm (Greenpeace, 2004).

El aumento de la presion de las empresas para realizar experimentaciones
a mayor escala se favorecid por la escasa iniciativa del Gobierno mexicano para
trabajar sobre el impacto del maiz transgénico en las condiciones de la agricultura
mexicana, basada en el trabajo campesino, con alta biodiversidad y baja utiliza-
cién de biotecnologia y quimicos. Al seguir la descripcion de Serratos Herndndez
(2009), frente a ello la cNBA envia una propuesta de moratoria de facto para la
liberacion del maiz transgénico, a partir de lo cual se obtienen como respuesta
algunos cambios institucionales, incluyendo la disolucion de esta comision y la
creacion en su reemplazo de la Comision Intersecretarial de Bioseguridad de los
Organismos Genéticamente Modificados (CIBIOGEM).

La c1B10GEM, dentro del Ministerio de Ciencia y Técnica, esta integrada por
los titulares de las secretarias de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (sAGarPA), de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT),
de Salud, Educacion Puablica, Hacienda y Crédito Publico (sHcP) y de Economia, y
por el director general del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT).
El objetivo de la Cibiogem fue realizar un documento base para la elaboraciéon de
una ley de bioseguridad, con una clara orientacién hacia el aprovechamiento de
la innovacién tecnoldgica, simplificando los procedimientos para la aprobaciéon
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de los transgénicos, manteniendo el reconocimiento de los centros de origen y
estableciendo la posibilidad de crear zonas libres de transgénicos pero dando lugar
también al aumento de las solicitudes de aprobacién por el lobby empresarial
(Serratos Hernandez, 2009). En 2003, la ciB1oGEM levanta la moratoria de facto
que habia establecido la cNBA para las pruebas en campo con maiz transgénico,
como camino para iniciar la desregulacion de esa semilla en México.

Por otro lado, desde el afio 1997 se realizan campaiias por organizaciones
civiles (Greenpeace, Centro de Estudios para el Cambio en el Campo Mexicano
—CECCAM—, Unién Nacional de Organizaciones del Campo —UNORCA—, entre
otras) sobre oGM y anilisis de la amenaza transgénica para la soberania alimentaria,
la agrodiversidad y la integridad de los pueblos indigenas (Salgado Ramirez, en
Manzur y Circamo, 2014: 145). Crece asi la conflictividad y la organizacion de la
ciudadania y surgen y se consolidan la Red Nacional en Defensa del Maiz Nativo
en México, el cEccam, el Grupo ETc, el Centro de Anilisis Social, Informacién
y Formaciéon Popular (casiror), el Centro Nacional de Misiones Indigenas
(CENAMI), el GRAIN, entre otras. Las acciones de la Red tomaron fuerza a partir de
las experiencias concretas en las milpas (agroecosistemas diversos), territorios y
comunidades, las que son compartidas en foros nacionales, locales y en las reuniones
del Congreso Nacional Indigena, y a nivel internacional, con la Red por una
América Latina Libre de Transgénicos y la Via Campesina. Surge entonces el Foro
en Defensa del Maiz Nativo, para afrontar la problematica de la contaminacién
transgénica mediante la generacion de procesos locales y regionales en torno a la
defensa de los «pueblos del maiz», y no solo del maiz como un elemento aislado,
sino el maiz como forma de vida®.

Recién en 2005 se sanciona la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados, enmarcada en la ratificacion del Protocolo de
Cartagena, con «el proposito de garantizar un nivel adecuado y eficiente de
proteccion de la salud humana, del medio ambiente y la diversidad biologica
y de la sanidad animal, vegetal y acuicola, respecto de los efectos adversos que
pudiera causarles la realizacion de actividades con organismos genéticamente
modificados». Las autoridades que aplican la ley son la SAGARPA, la SEMARNAT y
la Secretaria de Salud, las cuales ya conformaban la ciBi1oGEM.

En el marco de la ley se crea y desarrolla el Sistema Nacional de Informacion
sobre Bioseguridad y el Registro Nacional de Bioseguridad de los Organismos
Genéticamente Modificados. La ley instituye un Comité Técnico (integrado por
funcionarios de las secretarias anteriormente referidas), un Consejo Consultivo
Cientifico, integrado por académicos de diversas disciplinas, y también establece
mecanismos para la participacion publica en aspectos de bioseguridad incluyendo
el acceso a la informacidn, la participacion de los sectores privado, social y
productivo a través de un Consejo Consultivo Mixto, y la consulta publica sobre
solicitudes de liberacion de oGms al ambiente’.

Dos aspectos relevantes y controvertidos de la ley son, por un lado, la
habilitacion para la creacion de zonas geograficas libres de transgénicos, lo cual

8 Conversacion con un referente de Red en Defensa del Maiz y ceccam, México, 2013.
> http://www.conacyt.gob.mx/cibiogem/index.php/cibiogem/organos-tecnicos-y-consultivos.
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generd controversias por la definicion de los centros de origen y diversidad, a cargo
de la Semarnat y la Sagarpa, con criterios focalizadores que no se corresponderian
con el estado del conocimiento cientifico sobre el tema. Por otro, el fomento del
desarrollo biotecnoldgico, que para algunos andlisis de la ley constituye una
incongruencia puesto que se introduce al sujeto regulado dentro del sistema
regulador como «juez y parte»'°.

Para el afio 2007, la conflictividad se mantiene y se inicia la campafia «Sin
maiz no hay pais. Alimentos campesinos para México. El hambre no espera»,
la cual pretende defender el derecho a la alimentacién, el maiz mexicano, la
agricultura campesina, el derecho campesino e indigena a existir con sus culturas
y formas de vida, y el derecho a establecer politicas agricolas que fomenten la
produccion nacional desde la gran diversidad de maices y productos mexicanos. En
2009, integrantes de dicha campafia que formaban parte del Consejo Consultivo
Mixto de la Cibiogem, por parte de las organizaciones de la sociedad civil, deciden
presentar su renuncia ante la reforma de la Ley de Bioseguridad que incluia la
eliminacion del régimen especial de proteccion del maiz, también por una medida
reglamentaria de la cIBIOGEM que implicaba un «extrafiamiento» de las opiniones
del sector social que objetan procedimientos irregulares de aprobacion de los
transgénicos. El presidente del ccm-Cibiogem (también presidente de Agrobio,
asociacion civil que retne a las organizaciones interesadas en la biotecnologia
agricola en México) relativizo el conflicto, mientras que Adelita San Vicente, de
Semillas de Vida, afirmaba que la renuncia obedecia a «la gran responsabilidad
ciudadana que para nosotras significa la representacion social, por lo que no
podemos estar fingiendo una participacion; nuestro deber es hacia nuestro pais y
los miles de ciudadanos que nos han manifestado su oposicion a la introduccién
del maiz transgénico»'!.

En el afio 2011, el ejecutivo federal, a través de la SAGARPA y con el aval de la
SEMARNAT, otorga permisos de siembra de soja transgénica en diversas regiones de
la peninsula de Yucatan (Campeche, Quintana Roo, Yucatan) que son rapidamente
contestados por los afectados, por medio de las asociaciones de apicultores. Junto
a organizaciones de la sociedad civil presentan un recurso de amparo en el marco
de la Ley de Bioseguridad, denunciando en el mismo que los derechos violentados
son la consulta libre, previa e informada, el derecho a la tierra y el territorio, a la
integridad cultural, estipulados en el convenio 169 de la o1t -establecida en la
propia legislaciéon sobre bioseguridad—-, al medio ambiente, la salud y al trabajo,
todos estos reconocidos por la Constitucién (Colectivo por la Autonomia y otros,
2014). En 2012, el Juzgado del Estado de Campeche finalmente otorgd el ampa-
ro a las comunidades reconociendo la vulneracion de los derechos y también la
afectacion de los servicios ecosistémicos de la polinizacion, y hace extensivo el
mismo a todas las comunidades del Estado de Campeche.

10 Conversacion con abogado litigante en temas de 0GM en México, integrante del Centro

Mexicano de Derecho Ambiental. Mayo de 2015.

Cita extraida de la nota en el sitio de Greenpeace:«Cibiogem es una simulacion, denuncian
ONG», disponible en: http://www.greenpeace.org/mexico/es/Noticias/2009/Marzo/cibiogem-
es-una- simulaci-n-de/.
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A pesar de que la sentencia dejé sin efecto el permiso para la siembra de
soja, apicultores y campesinos de diversos municipios detectaron nueva presencia
de soja transgénica en distintos ejidos y comunidades pertenecientes al municipio
de Hopelchén, ante lo cual presentan una nueva denuncia, por lo que este proceso
de lucha y judicializacion continda hasta el presente.

4.3. Argentina

Los antecedentes en biotecnologia en Argentina datan de 1982, con la
creaciéon del Programa Nacional de Biotecnologia, que se extendi6 al afio 1991
para financiar proyectos en el sector. En 1986, el Foro Argentino de Biotecno-
logia articula redes cientificas, empresas, entidades nacionales e internacionales,
facultades, laboratorios de universidades publicas, el Instituto de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET) y comisiones parlamentarias. Ese mismo afio, una experimentacion
con organismos genéticamente modificados sin permiso denunciada da lugar a
la creacion de una comision en CONICET sobre las posibles amenazas y toxicidad
de las biotecnologias (Poth, 2013). En 1987, la asociacion de centros de investi-
gacion da lugar al Centro Argentino-Brasilero de Biotecnologia (cABBIO), para
la formacién de recursos humanos, institutos de tecnologia bioldgica, ingenieria
genética y biologia molecular.

En 1991 se crea la Comision Nacional de Biotecnologia Agropecuaria
(CONABIA), como grupo de expertos para definir asuntos regulatorios en el Minis-
terio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. La CONABIA se convierte en el organismo
de consulta y control de la liberacion de transgénicos, estando las decisiones de
aprobacion a cargo del Secretario de Agricultura de la Nacion. En su primera
integracion participaron el INTA, la Universidad de Buenos Aires (uBa), el Foro
Argentino de Biotecnologia, el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroali-
mentaria (SENASA), el Instituto Nacional de la Semilla (INASE) y la Asociacion de
Semilleros Argentinos (Poth, 2013).

En 1996 se produce el ingreso del primer cultivo transgénico en Argentina,
la soja, sin contar para su autorizacién mas que con una resolucién de la Secreta-
ria de Agricultura de la Nacion a cargo de Felipe Sold, violando procedimientos
administrativos, puesto que no se realizaron los andlisis solicitados y solo se
adjuntaron los estudios técnicos de la empresa Monsanto.

En relacion al Protocolo de Cartagena y al denominado Grupo Miami,
en Argentina se generan algunas tensiones en torno a someter el tema a un
debate parlamentario a fin de legalizar el marco regulatorio. A pesar de existir
proyectos legislativos, el tratamiento de la ley no prospera, por la «<amenaza»
de que algunos actores sociales puedan ingresar a la discusion politica dificul-
tando un camino ya consensuado y transitado (SAGPyA, UNEP, GEF, 2004), y
principalmente por una posicion en las negociaciones internacionales de las que
Argentina saldria eventualmente perjudicada en su participacion en la renta de
las exportaciones de granos. Desde entonces, Argentina no se ha adherido al
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Protocolo de Cartagena por entender que el principio precautorio oculta barreras
pararancelarias de la Comunidad Europea'.

Como hemos identificado en trabajos anteriores (Carrizo y Berger, 2014),
en este marco se destacan dos experiencias: la Red de Alerta sobre Transgénicos
(REDAST), integrada por Greenpeace, el Grupo de Reflexion Rural y entidades
ecologistas; y el Movimiento de Productores Organicos (Mapo), que denuncia la
impunidad de las empresas biotecnoldgicas, semilleras locales y funcionarios para
la liberacion de organismos genéticamente modificados, y promueven medidas que
reivindican los derechos del consumidor y de los productores orgdnicos.

Las acciones de la REDAST denunciaron tempranamente cuestiones claves
del problema, tanto relacionadas con el contexto productivo agropecuario como
con el politico, asi como con el de la alimentacion a escala nacional. Del mismo
modo, constituyeron redes de trabajo entre personas y organizaciones de todo el
pais, encarando la campafia nacional «Paren de Fumigar» desde el afio 2006 al
2011, que tomd como eje la temadtica de las fumigaciones utilizadas en el paquete
de siembra directa, siendo continuada hasta el presente por organizaciones de
distintas provincias bajo nombres similares: Movimiento Paren de Fumigarnos
Santa Fe, Paren de Fumigarnos Buenos Aires, Colectivo Paren de Fumigar Cordoba,
entre otros colectivos.

Luego de un problema en las acciones sobre la autorizacion de la liberacion
de las semillas transgénicas, la cONABIA, sus procedimientos y democratizacién
recién desde los ultimos tres afios empieza a ser puesta en cuestién mediante ac-
ciones politicas y judiciales. La participaciéon del publico contintia vedada bajo
el argumento de que la ciudadania y sus organizaciones no poseen base cientifica
(SAGPYA, UNEP, GEF, 2004), ante lo cual experiencias protagonizadas por los
abogados de la Red de Salud Popular Ramé6n Carrillo (RsPrc), de la provincia
del Chaco y del Centro de Estudios Legales del Medio Ambiente (CELMA) van
ganando desde el activismo juridico. En el caso del Chaco se trata de una accion
politica-administrativa realizada para informar al Ministerio de Ambiente de la
provincia sobre el funcionamiento ilegal de una estacion experimental de algod6n
transgénico que no contaba con autorizacién ni evaluacién de impacto ambiental.
El segundo caso de activismo juridico es una medida cautelar que tiene por objeto
que se declare la nulidad de permisos a Monsanto para lacomercializacion de las
semillas, productos y subproductos relacionados con el evento de transformacion
genética conocido como Soja Intacta®s.

Testimonios de entrevistados integrantes de CONABIA y SENASA, Buenos Aires, abril-mayo de
2016.

La demanda argumenta que dicha resolucion administrativa vulnera derechos y garantias
de raigambre constitucional, tales como la participacion ciudadana, el estudio de impacto
ambiental previo, asi como vicios del procedimiento y conflicto de interés. Esta medida fue
rechazada con argumentos del juez a cargo, tales como que los transgénicos no implican riesgo
alguno y que la medida cautelar requerida afecta gravemente el interés publico y a toda la
cadena de valor agregado. El fallo también resalta la ausencia de enfermedades vinculadas
a los transgénicos, los beneficios del paquete tecnoldgico sobre suelos y concluye afirmando
el principio de equivalencia substancial (Fallo del Juez Marinelli, en Carrizo y Berger, 2014).

13
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A pesar de esta respuesta, el activismo juridico ha logrado que la coNnaB1A
promulgue un reglamento interno. No obstante, contintia sin publicidad la némina
de sus integrantes, la mayoria de los cuales tiene vinculacion directa o indirecta con
intereses empresariales. La estrategia de sostener la incidencia sobre este organis-
mo persigue la apertura a la deliberacion publica de un tema que no se reduce a
la transformacién de una semilla, sino que ha afectado y afecta a una diversidad
de ordenes de la vida humana y no humana. En la conformaciéon actual de la
CONABIA siguen representadas las mismas instituciones del sector publico, a las
que se suman representantes del sector privado a través de cimaras empresariales
de semillas y fertilizantes, asociaciones como el Foro Argentino de Biotecnologia y
centros de investigacion publicos como la Estacion Experimental Colombres, que
desarroll6 la primercafia de azticar transgénica en el mundo. La evaluacion de las
solicitudes de autorizacion de cultivos transgénicos atraviesa la decision de tres
comisiones: la CONABIA, la comision del sENAsa sobre la inocuidad alimentaria
de los oGMm y la Direccion de Mercados Agricolas que hace la evaluacion de la
viabilidad econémica del cultivo transgénico.

CONCLUSIONES

Ante un aparente caos normativo tipico de la globalizacion capitalista —
fragmentacion, diferenciacion, separacion y autorreferencia de sistemas, siguiendo
el aporte de Teubner que referfamos inicialmente— hemos intentado reconstruir
tedrica y empiricamente algunas de las interconexiones, interferencias y fundamen-
talmente tensiones de esta compleja matriz. En tal sentido, la nocion de governance
nos ha permitido describir el funcionamiento de una multiplicidad de actores y
escalas, entramada por la capacidad recombinante de las redes, al decir de Kjaer,
en la forma de una intercontextualidad.

Mientras la governance del régimen neoliberal de alimentacién y su modelo
de transgenizacion apunta a estabilizar y compatibilizar bajo su mando los distin-
tos contextos e interacciones, las diversas redes protectivas de derechos, formas
de vida, biodiversidad y soberania alimentaria tensionan esas pretensiones de
dominio. El enfrentamiento entre capacidades desreguladoras o protectivas y las
efectivas capacidades para poner en vigencia las respectivas reglas y acuerdos es
un claro ejemplo de ello. Al repasar los tres casos podemos ver la fluidez transna-
cional de discursos y politicas (a favor y en contra de dicho modelo), permeando
contextos nacionales con idénticas caracteristicas discursivas, de informacion y
de procedimientos, en particular en los casos de Brasil y México donde obser-
vamos la sancion de leyes nacionales de bioseguridad y su posterior invocacion,
ya sea por la tematizacion en el espacio publico, sus progresivas reformas o su
invocacion desde los recursos judiciales utilizados desde las luchas. Algo que no
sucede en Argentina, donde la persistencia de un régimen regulatorio compuesto
de resoluciones del Ministerio de Agricultura a través de sus comisiones técnicas
asesoras (CONABIA, SENASA) no solo ha excluido la posibilidad de un debate publico
parlamentario, sino que cierra el manejo de la cuestion acentuando su caracter
como un asunto tecnocratico y sectorial (agricultura).
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Respecto de la integracion de las comisiones, interesa destacar también en el
caso argentino la falta de inclusividad de representantes de organizaciones de la
sociedad civil y de organismos que prioricen la proteccion sanitaria y ambiental
por sobre el interés proactivo a la liberacion de los eventos transgénicos y la falta
de publicidad de los integrantes de dichas comisiones técnicas, lo cual agrava la
discrecionalidad y la transparencia del proceso de tomas de decisiones. Tanto
en Brasil como en México la inclusividad de actores defensores de la soberania
alimentaria y la biodiversidad no han sido garantia de paridad participativa y de
eficacia en la toma de decisiones en la comision, pero han permitido desplegar,
desde las redes de luchas, estrategias de visibilizacién y denuncia tanto al interior
de dichas comisiones como en el espacio publico y en la administracion de justicia.

En base a lo anterior, podemos afirmar que el hecho de que los paises cuen-
ten o no con una ley nacional de bioseguridad no evita ni reduce o reconduce los
conflictos originados por el avance de la liberacion de transgénicos, pero como
hemos podido constatar, la ley establece un marco conceptual, referencial y politico
que habilita posibles acciones que han sido efectivas, y que inclusive amplia el
involucramiento de distintas jurisdicciones y niveles de gobierno sujetos a la ley
con capacidad de movilizacion legal-institucional, como el caso de los municipios
en México y gobiernos estaduales en Brasil.

En un plano mds conceptual, nos interesa remarcar las posibilidades ana-
liticas del enfoque basado en la conformacién de estos complejos entramados
institucionales para la aprobacion de transgénicos, ya que la multiplicidad de
ordenes normativos tipica de la globalizacion no se visibiliza como una pluralidad
sin conflictos, sino que por el contrario, provee marcos para la disputa, no solo
entre las redes de la governance y aquellas que hemos englobado en la justicia
ambiental, sino al interior de las mismas estructuras estatales. Se destaca también
en este sentido la actuacion de los poderes judiciales que, invocados desde las
practicas defensivas, de la salud publica y la biodiversidad, tiene efectos suspensi-
vos en la légica promotora de la transgenizacion en México y Brasil. Si bien estos
efectos resultan tardios, ya que las resistencias surgen de las consecuencias de la
aplicacion masiva de transgénicos y agrotdxicos, la produccion de conocimiento
y su publificacion contribuyen a sostener el debate sobre el modelo de desarrollo
basado en la innovacién biotecnoldgica aplicada a la acumulacion capitalista.

La historizacion de cada caso da cuenta de los procesos complejos de des-
acuerdos, negociacion, avances y retrocesos. La flexibilizacion y la desregulacion
no llegan a constituir un orden estable y exento de conflictos, desafiando al pen-
samiento y a la practica a generar nuevas articulaciones y herramientas para la
defensa de la vida y de las formas de vida.

212



GOVERNANCE AGROBIOTECNOLGGICA Y ]USTICIA AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A...
.
BIiBLIOGRAFIA

Acselrad, H. «Ambientalizacdo das lutas sociais — o caso do movimento por Justica
Ambiental». Revista Estudos Avancados, vol. 24, n° 68, pp. 103-119, 2010.
Impreso.

Benhabib, S. Los derechos de los otros. Extranjeros, residentes y ciudadanos. Barcelona:
Gedisa, 2005. Impreso.

Berger, M. (2012). «Justicia Ambiental en América Latina. Inteligencia colectiva y
creatividad institucional contra la desposesion de derechos». E-Cadernos CEs
n°® 17. Web http://eces. revues.org/1128.

. «Environmental Justice Networks in Latin America: compared experiences in
Argentina, Brazil and Mexico». En Timothy Doyle y Sherilyn MacGregor.
Praeger (editors). Environmental Movements around the world: Shades of
Green in Politics and Culture. Santa Barbara, California; Denver, Colorado;
Oxford, Inglaterra, 2013. Impreso.

——. «Redes de luchas ambientales en América Latina. Problemas, aprendizajes y

conceptos». Revista Argumentos, afio 27,n° 76, pp. 193-215, 2014. Impreso.

Bonneuil, C. y Levidow, L. «<How does the World Trade Organization know? The
mobilization and staging of scientific expertise in the gMo trade dispute».
Social Studies of Science, vol. 42,n° 1, pp. 75-100, 2011. Impreso.

Campos Motta, R. The public debate about agrobiotechnology in Latin American
countries: a comparative study of Argentina, Brazil and Mexico. Santiago de
Chile: Cepal-United Nations Publication, 2013. Impreso.

Carrizo, C. y Berger, M. Estado Incivil y ciudadanos sin estado. Paradojas de las lu-
chas por derechos en cuestiones ambientales. Cérdoba: Narvaja Editor, 2009.
Impreso.

Carrizo, C.y Berger, M. «Multitudes Ambientalistas en lucha contra los agrotéxicos».
Revista Eletronica Histéria em Reflexdo, vol. 7,n° 13, pp. 1-22,2013. Impreso.

——. «Luchas contra los pilares de los agronegocios en Argentina: transgénicos,
agrotOxicos y CONABIA». Letras Verdes.Revista de Estudios Socioambientales,
n° 16, pp. 4-28, 2014. Impreso.

——. y Ferreyra Y. «Hacia una gramdtica de las luchas por derechos en situaciones de
saqueo y contaminacion ambiental». Red de Redes por la Justicia Ambiental:
Poder Constituyente y Luchas Ambientales. Hacia una red de redes en América
Latina. Cordoba: Ediciones de autor/sja unc, 2014. Impreso.

Colectivo por la Autonomia, ETC Group y GRAIN. {No toquen Nuestro Maiz! El sisterna
agroalimentario industrial devasta y los pueblos en México resisten. México:
Itaca, 2014. Impreso.

Fraser, N. Escalas de la Justicia. Barcelona: Herder, 2008. Impreso.

Gleckman, H. «Multi-stakeholder Governance: a Corporate push for a new form of
Global Governance». Reporte State of the Power 2016, pp. 90-106, 2016.
Impreso.

Gras, C. y Herndndez, V. El Agro como NEGOCIO. Produccién, sociedad y territorios
en la globalizacion. Buenos Aires: Editorial Biblos, 2013. Impreso.

Greenpeace (2004). Critical Report on Ge Maize contamination in Mexico. The
United States continues to delay its publication Backgrounder on the NAFTA
Commission for Environmental Cooperation (CEC) process on maize genetic
contamination in Mexico. Web http:// www.greenpeace.org/international/
PageFiles/25903/cec_media_backgrounder_ final.pdf.

Habermas, J. jAy Europa! Pequetios escritos politicos. Madrid: Trotta, 2009. Impreso.

213



Mauricio BERGER Y CEcCILIA CARRIZO

Harvey, D. El nuevo imperialismo: acumulacion por desposesion. Madrid: Akal,
2004. Impreso

Heredia, B.; Palmeira, M. y Pereira Leite, S. «Sociedade e Economia do Agronegocio
no Brasil». Revista Brasileira de Ciencias Sociais, vol. 25, n° 74, pp. 159-196,
2010. Impreso.

Herrerefio Herndndez, A. «Notas sobre el acceso a la justicia global corporativa por
parte de las victimas del desarrollo». Revista El Otro Derecho, n°51, pp. 15-
115, 201S. Impreso.

Isakhan, B. y Slaughter, S. Democracy and Crisis: Democratizing Governance in the
Twenty- First Century. London: Palgrave MacMillan, 2014. Impreso.

Joas, H. El pragmatismo vy la teoria de la sociedad. Madrid: cis/sxxi1, 1998. Impreso.

Kjaer, P. La metamorfosis de la sintesis funcional. Una perspectiva europeo-continental
sobre governance, derecho y lo politico en el espacio transnacional (153-204).
En: Cadenas, H., Mascarefio, A y Urquiza, A. (Eds.). Niklas Lubmann y el legado
universalista de su teoria. Santiago: RIL Editores, 2016b. Impreso.

. «A Hybrid within a Hybrid. Contextualising REACH in the process of European
Integration and Constitutionalisation». European Journal of Risk Regulation,
vol. 1, n° 4, pp. 383-396, 2010b. Impreso.

——. «Towards a Sociology of Intermediary Institutions: The Role of Law in Corpo-
ratism, Neo-Corporatism and Governance». En Mikael Rask Madsen y Chris
Thornhill (eds.): Law and the Formation of Modern Europe: Perspectives from
the Historical Sociology of Law. Cambridge: Cambridge University Press,
2014. Impreso.

Landell-Mills, P.; Agarwala, R., y Please, S. Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustai-
nable Growth: A Long-Term Perspective Study. Washington D.C., The World
Bank, 1989. Impreso.

Manzur, M.I. y Carcamo, M. . América Latina: La transgénesis de un continente.
Vision critica de una expansion descontrolada. Santiago: Ediciones Boll, 2014.
Impreso.

Mayntz, R. «Nuevos desafios de la teoria de Governance». Instituciones y Desarrollo
n° 7,2000. Impreso.

McMichael, P. «A Food regime genealogy». The Journal of Peasant Studies, vol. 36,
n° 1, pp. 139-169, 2009. Impreso.

——. Development and social change. A global perspective. California: Sage, 2012.
Impreso.

Melgarejo, L., Ferraz, ].M. y Fernandes, G. «Transgénicos no Brasil: a manipulagio
ndo é s6 genéticar. Revista Agriculturas: experiéncias em agroecologia, vol.
10,n° 1, pp. 14-21, 2013. Impreso.

Montiel, M. «oMc, PAC y globalizacién agroalimentaria». Revista Viento Sur, n°® 94,
pp- 37-45,2007. Impreso.

Peldez, V. «Antecedentes e conflitos na implementa¢do das Leis Nacionais de
Biosseguranga». Revista Brasileira de Histéria da Ciéncia, vol. 3, n° 1, pp.
16-30,2010. Impreso.

Ortiz, R. y Gorenstein, S. «La conquista de las transnacionales. Estrategias empresarias
y marcos regulatorios en los mercados agroalimentarios». Revista Nueva
Sociedad, n® 262, pp. 64-75,2016. Impreso.

Otero, G. «El régimen alimentario neoliberal y su crisis: Estado, Agroempresas
multinacionales y Biotecnologia». Revista Antipoda, n°17, pp. 49-78, 2013.
Impreso.

214



GOVERNANCE AGROBIOTECNOLOGICA Y JUSTICIA AMBIENTAL. TENSIONES EN TORNO A...

Poth,C. (2013).«La ciencia en el Estado.Un analisis del andamiaje regulatorio e ins-
titucional de las biotecnologias agrarias en Argentina». Working Paper Series
56, Berlin: desigualdades. net.

SAGPYA - UNEP - GEF. Revisién del Marco Nacional sobre Bioseguridad en Argentina,
2004. Impreso

Rhodes, R. «Understanding governance. Ten years on». Organization Studies, vol. 28,
n® 8, pp. 1243-1264, 2007. Impreso.

Scarpeline de Castro, B. «Organismos geneticamente modificados: as nocoes de risco
na visao de empresas processadoras, organizacoes nao governamentais e
consumidores». Tesis de Doctorado. Instituto de Filosofia y Ciencias Humanas.
Universidad Estadual de Campinas, 2012. Impreso.

Serratos Herndndez, J. «Bioseguridad y dispersion del maiz transgénico en México».
Revista Ciencias, n°® 92-9, pp. 130-141, 2009. Impreso.

Severo Rocha, L. y Krupp de Luz, C. «Lex Mercatoria and governance. The
policontexturality beyween law and state». Rev. Fac. Dir. Sul de Minas, n°8,
pp. 105-126, 2009. Impreso.

Sztulwark, S. y Braude, H. «La adopcion de semillas transgénicas en Argentina. Un
analisis desde la perspectiva de la renta de innovacioén». Desarrollo Econémico,
Revista de Ciencias Sociales, vol. 50, n° 198, pp. 297-319, 2010. Impreso.

Terra de Direitos. Reporte 10 anos de transgénicos no Brasil: um balanco critico.
Curitiba, 2013. Impreso.

Teubner, G. «El Derecho como sujeto epistémico: Hacia una epistemologia
constructivista del Derecho». Doxa 25, Cuadernos de Filosofia del Derecho.
Espafia: Universidad de Alicante, 2002. Impreso.

. «Fragmented Foundations: Societal Constitutionalism beyond the Nation Sta-
te». En P. Dobner y M. Loughlin (eds.). The Twilight of Constitutional Law:
Demise or Transmutation? Oxford: Oxford University Press, 2010. Impreso.

Vainer, C. «Lugar, Regido, Na¢io, Mundo. Exploracdes historicas do debate acerca
das escalas da acdo politica». Revista Estudos Urbanos e Regionais, vol. 8, n°
2, pp- 9-29, 2006. Impreso.

Viera Lisboa, M. (2007). Transgénicos no governo Lula: liberdade para contaminar.
Ecodebate. Cidadania e MeioAmbiente. Web https://www.ecodebate.com.
br/2007/09/20/ transgenicos-no-governo-lula-liberdade-para-contaminar-por-
marijane-vieira- lisboa-2/.

215



