O REGIME INTERNACIONAL DE

BIOSSEGURANCA E SUAS IMPLICACOES
PARA OS CIDADAOS BRASILEIROS

O desenvolvimento do regime internacional
de biosseguranga se baseou em dois sistemas
juridicos internacionais distintos e
autonomos. Essa dualidade tem levantado
varias duvidas a respeito das implicagoes do
regime para cada pais. Assim sendo, este
ensaio analisa o caso brasileiro. O primeiro
instrumento é o Protocolo de Biosseguranga,
que emana do direito internacional
ambiental, e 0 segundo é o conjunto normativo
da OMC, que é considerado como o mais
eficiente regime regulador da histéria. Os
impactos do regime de biosseguranga sao de
natureza legal e politica. O mais importante
destes é que, se os cidaddos nao quiserem
comprar OGMs, eles terdo que agir como
consumidores.

Abstract

The development of the international
biosecurity regime was based on two different
international law instruments. This duality
has raised several doubts about the regime’s
implications for any given country, so this
paper analyzes the Brazilian case. The first
instrument is the Biosecurity Protocol, which
arises out of international environmental law,
and the second one is the WTO regime, which
is considered to be the most efficient
regulation regime ever. The impacts of the
international Biosecurily regime are at the
same time of a legal and political nature.
The most important one is that if citizens do
not want to buy GMOs, they have to act as
consumers.
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Introducao

Na era da informacgao, em uma sociedade
baseada no risco e na hiper-concorréncia, as
negociagoes multilaterais tém que ter um papel
claramente central, a fim de que os mecanismos
internacionais de regulacao evoluam no mesmo
ritmo que o avango da tecnologia e das questoes
consideradas como ameaga a seguranga coletiva.
Além disso, os mecanismos devem ser amplos o
suficiente para englobar questdes como
alimentacdo, satude (sanitation) e seguranca
produtiva. Em vista do fato de que nao sé os
mercados, como também os ecossistemas, nao
sdo contidos por fronteiras nacionais, os Estados
contribuem na cooperagao/regulagao para a
elaboragao de respostas as questdes ambientais.
Assim sendo, a legalizagdo das relagodes
internacionais (como proposta por Abbot,
Keohane, Moravcsik e Slaughter, et al') é o
paradigma central deste texto. O objetivo
proposto é demonstrar a influéncia no Brasil da
legalizagdo das questoes de biosseguranca
internacional sob dois sistemas legais distintos:

o0 ambiental e o comercial.
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Existem varias razoes por tras do interesse em estudar este tema tendo como ponto
de inicio o Protocolo de Cartagena. Em primeiro lugar, o Protocolo foi motivado por uma
abordagem que anteviu a necessidade de regulamentar produtos biotecnolégicos, e foi
implementado para controlar o movimento transfronteirigo de organismos vivos modificados
(OVMs). Em segundo lugar, porque o Protocolo foi negociado sob a égide da Convengao
sobre Diversidade Biolégica. Em terceiro, porque o Protocolo foi considerado como vitéria
pelos ambientalistas na luta contra o desenvolvimento acelerado de praticas comerciais,
cuja inocuidade ainda néo tinha sido provada. Entretanto, o contexto atual mostra que o
alarme inicial foi superado. Em quarto, o Protocolo poderia constituir um instrumento para
a protecdo de pequenos fazendeiros, sendo desta forma um impedimento de fato e de juris
a liberalizagdo do comércio agricola internacional. Em quinto lugar, o Protocolo é interessante
devido as questdes que levanta a respeito do regime comercial. Por tltimo, trata-se da
consagragao legal e politica do principio da precaugio.?

O fato de que o desenvolvimento do regime de biosseguranca internacional foi baseado
em dois instrumentos legais, um comercial e outro ambiental, levou a dividas significativas
por parte dos paises membros dos dois regimes. O primeiro instrumento legal em questao
é o Protocolo de Biosseguranga, que emanou da legislagdo ambiental internacional, e o
segundo é composto dos acordos firmados sob o regime internacional da OMC (Organizagao
Mundial do Comércio). Este é considerado o regime mais eficiente ja criado no ambito das
relagoes internacionais.

O Protocolo de Biosseguranga é o mais especifico — e por isso o mais apropriado —
para lidar com questdes de biosseguranga. Entretanto, o regime da OMC é mais consolidado
enquanto lei e tem lidado com questoes ambientais sem referéncia expressa tanto ao regime
ambiental quanto aos principios legais que o norteiam. Surge assim, deste tratamento legal
duplice, um possivel conflito de normas internacionais, com o resultado de que cada ator
poderia interpretar o desenvolvimento do regime de biosseguranga com base em seus
proprios interesses comerciais ou ambientais. Desta forma, este ensaio sugere que a maneira
em que se desenvolveu o complexo sistema de regulagao é vital para os cidadaos brasileiros
porque a legalizacdo de regimes internacionais exerce influéncia direta sobre a legislagao
nacional.

A primeira parte do ensaio é dedicada a esclarecer a complexidade da regulamentacao
internacional do assunto em questdo e a mostrar que, enquanto o regime de Cartagena é
fragil, o regime da OMC é forte. O estudo também levantard davidas resultantes da co-
existéncia de dois sistemas l6gicos legais distintos, mas sem hierarquia formal entre si. A
segunda parte do texto analisa os impactos diretos desse regime para os cidadaos brasileiros.
A natureza dos direitos constitucionais brasileiros, tal como o direito de proteger o meio
ambiente enquanto bem publico, o direito a vida em um meio ambiente saudével e o direito

do consumidor de ser informado antes de consumir, serdo examinados. Além disso, serd
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delineado o contexto nacional, que é marcado pela coexisténcia de dois mundos agricolas
distintos no Brasil — um é o do agronegé6cio, com grande capacidade competitiva e
completamente integrado a economia global, e que favorece a produgao agricola modificada,
e o outro é o dos pequenos produtores rurais, pobres e desprovidos de assisténcia.
Naturalmente, o primeiro grupo tem imposto seus interesses sobre a politica brasileira de
desenvolvimento, apesar de o Presidente ser de esquerda e politicamente comprometido

com o segundo mundo.

O regime internacional de biosseguranca

O Protocolo de Biosseguranca® foi negociado e adotado sob a égide da Convengao
sobre Diversidade Biolégica (CDB), de 1992, e é, portanto, um acordo ambiental. Um total
de 187 paises sao membros da Convencgao (168 assinaturas), enquanto o Protocolo tem 109
ratificagoes.* Entretanto, a fim de que possa tornar-se membro do Protocolo, um pais deve
primeiro ser membro da CDB. O Protocolo foi implantado em 11 de setembro de 2003 e,
desde entao, os Estados tém tido que adaptar seus sistemas nacionais a fim de cumprir as
obrigacodes por ele estipuladas. Quando o Protocolo entrar em vigéncia, uma série de medidas

deverd ser implantada pelos paises membros. Entre elas, as quatro mais importantes sao®:

1. Os paises que exportarem Organismos Vivos Modificados (LMOs) [o que é
diferente de Organismos Geneticamente Modificados (OGMs), haja vista que
OGMs nao transmitem material genético] para introduzi-los no meio ambiente,
deverao informar a parte compradora, por meio do Advanced Informed Agreement
System (AIA), para que a primeira entrega inclua informacao suficiente para que
o comprador possa tomar as decisoes adequadas.

2. A entrega seré certificada como estando “em conformidade” com as estipulagoes
do Protocolo. Note-se que apenas o primeiro carregamento estara sujeito a esta
pesada burocracia de informacao obrigatdria.

3. A documentacao para LMOs usadas com alimentacdo deverd mencionar apenas
que a comida “pode conter LMOs”, e que estas nao estdo destinadas a introducao
no meio ambiente.

4. O Mecanismo Clearing-House de biosseguranga® (CHM) requer informacao, tal
como a legislagao nacional de biosseguranga, resumo da avaliagdo de risco, e as
decisoes finais tomadas pelos importadores, assim como suas respectivas
justificativas. A parte que aprovar o uso de LMOs que poderiam ser exportadas
devera comunicar sua decisao a comunidade internacional através da “Clearing

House”.



O REGIME INTERNACIONAL DE BIOSSEGURANCA E SUAS IMPLICACOES PARA 0S CIDADAOS BRASILEIROS 39 r

§ Ana Flavia Barros-Platiau & Marcelo Dias Varella R

O Protocolo de Biosseguranga veio a preencher uma lacuna em relagao ao progresso
biotecnolégico, que deveria ser regulado por legislagdo internacional. Assim sendo, ele tem
o efeito de estabelecer um sistema compulsério de conduta anteriormente ao transporte de
LMOs, assim como os principios para sua identificagdo e rotulagem, que serdo definidos
subseqiientemente. Os objetivos do Protocolo sdao: aumentar a seguranga no manuseio,
transporte e uso de LMOs que poderiam causar efeitos adversos para a conservacao e uso
sustentavel de recursos biolégicos, incluindo riscos a sattde humana.

Sua area de aplicacdo é relativamente ampla, mas seu contetido é freqiientemente
vago. Conseqiientemente, o Protocolo é considerado por ambientalistas como um texto com
um forte objetivo inicial, cuja raison d’étre foi seriamente neutralizada por grupos de interesse
econdmicos despreocupados com questdes ambientais e sanitdrias. O resultado foi que
produtos derivados de transgénicos, mas que nao reproduzem ou transmitem material
genético, foram excluidos de seu ambito inicial. Isto levou a confusao entre os termos OGM
(Organismo Geneticamente Modificado) e LMO.

Paises em desenvolvimento e outras entidades que estiveram ativos na luta por
equiidade social consideraram o Protocolo um completo fracasso em relagao a questoes sociais.
O objetivo da protegao social, tal como claramente definido pelos paises do Sul, nao foi
bem aceito.

Na auséncia de um protocolo sobre biosseguranga, a questdo do movimento trans-
fronteirico de LMOs poderia ser abordada com base na OMC, se for vista enquanto questao
comercial, ou através da busca de acordo ambiental, caso a situagdo nao envolva comércio.
Entretanto, os inicos instrumentos legais relevantes que especificamente abordam o tema
fazem parte do sistema legal da Uniao Européia. Conseqiientemente, o Protocolo foi
implementado, apesar de permanecer vago a respeito de questdes importantes que serao
negociadas durante o primeiro encontro entre as partes. O fato de que a legislagao européia
tenha se posicionado sobre o tema cria a expectativa de uma fonte de inspiragao (ou
controvérsia) para os préximos encontros multilaterais.7

Neste ponto, faz-se 1til uma breve anélise dos artigos do Protocolo, a fim de que se
possa atingir melhor compreensdo das conclusédes finais deste trabalho. Até mesmo a
identificacao de LMOs foi fonte de disputas entre grupos opostos. No Artigo 3 do Protocolo,
LMOs sao definidas como “qualquer organismo vivo que possua combinacao diferente de
material genético, obtida através do uso da biotecnologia moderna”. Um procedimento
simplificado foi estabelecido para LMOs produzidas para consumo humano e animal. Como
j& mencionado acima, outra excecao importante foi feita para LMOs destinados a uso
farmacéutico, embora as partes envolvidas possam submeter os LMOs a avaliagoes de risco
antes de sua importagao. Os LMOs para uso farmacéutico ja sao sujeitos a acordos especificos

que regulam seu uso.
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O Protocolo é menos ambicioso que outros acordos ambientais em relagao a questao
de acesso a informacgao, especialmente em comparagao com as propostas iniciais, que
requeriam informagoes completas a respeito dos LMOs.? O Protocolo é o tinico instrumento
legal multilateral relevante que aborda efetivamente o assunto. Foi decidido que ele se basearia
em um sistema de identificagdo, mas os detalhes nao foram definidos imediatamente. Em
geral, os europeus consideraram isso como vitéria.

O tratamento dado ao principio de precaugdo também revelou um hiato significativo
entre o Grupo de Miami e a Unido Européia. Aquele ndo protestou contra a referéncia feita
pelo artigo 15 da Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, embora a
questao do uso do principio de precaucao como justificativa para negar a importagdao de
LMOs tenha gerado mutia controvérsia.

Finalmente, o mecanismo para a resolugao de disputas, estabelecido pelo Protocolo,
resulta da consideragao do Artigo 27 da Convengao sobre Diversidade Biologica e do Artigo
32 do Protocolo de Cartagena. Assim, os mecanismos estabelecidos sob a CDB sao aplicaveis
ao Protocolo. As etapas do mecanismo cobrem desde arbitragem, contida no Anexo II, até as
apelagoes a Corte Internacional de Justiga. Contudo, as estipulagbes para intervengao e
conciliagao, assim como para o Comité de Reconciliagdo, ndao estabelecem normas
racionalmente necessarias. Além dessa fragilidade, Maljean-Dubois também ressalta o fato
de que a clausula para a resolucao de controvérsias, como estabelecida em outras conferéncias
ambientais, nunca foi usada.®

Para propésitos académicos, regime internacional corresponde ao conceito
desenvolvido por List e Rittberger — uma forma de agdo coletiva entre Estados, fundada
sobre uma comunidade de principios, normas, regras e processos decisorios que guiam o
comportamento individual em relagao a questoes especificas.!® Considera-se que a Ctapula
do Rio de 1992 marca o inicio do regime de biossegurancga. Foi consagrado pela assinatura
do Protocolo, em Montreal, em 2000. Houve um debate de sete anos sobre se o regime de
fato existia, mais notavelmente demonstrado pelo Grupo de Miami.'* Os outros grupos que
contribuiram durante as negociagoes foram o Grupo Like-Minded*?, a Uniao Européia®, o
Grupo do Acordo (Compromise) e o Grupo de Paises do Leste Europeu e Europa Central
candidatos a entrada na Uniado Européia. O Protocolo de Biosseguranca entrou em vigor em
junho de 2003, quando Palau® completou o niimero minimo de ratificagées necessarias.

A participacao dos Estados nao foi o tnico fator importante para o regime de
biosseguranga. Paralelamente, varias organizagoes internacionais, por motivos diferentes,
contribuiram para a formacdo de um consenso inicial em relacdo a urgéncia da questao.
Diversas organizagoes internacionais participaram na formacdo do regime, tal como a
Organizacao das Nagoes Unidas para Alimentagao e Agricultura (Food and Agriculture
Organization-FAO, Organizacao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico

(Organizatiom for Coorperation and Economic Development-OECD, Organizacao Mundial
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da Satide (OMS) e Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (United Nations
Environment Program-UNEP). Ainda que algumas dessas organizagdes tenham normas
frageis, elas tiveram papel importante na construgao do primeiro passo do debate politico-
legal que é essencial para a adogdo de normas relevantes. Por exemplo, em 1995, o UNEP
publicou Instrugoes (Guidelines) Internacionais para Seguranga em Biotecnologia. A OECD
publicou vérios textos desde entdo, com o propésito de orientar paises importadores de
OGMs. A FAO e a OMS tiveram papel importante na criacao do Comité Codex Alimentarius,
que possui mandato para discutir a rotulagem.

Durante as negociagdes do Protocolo, uma das questdes recorrentes e que geraria
muitos estudos foi a davida sobre se o Protocolo de Biosseguranca era ou nao um protocolo
de protegdo ambiental que poderia afetar o comércio de OGMs. Ou, ao contrério, seria ele
prova da indivisibilidade das duas areas? A Corte Européia de Justiga deliberou que o
Protocolo era de natureza ambiental e que sua base legal era especificamente politica
ambiental.’®*Assim, conforme o esperado, a natureza ambiental do regime de biosseguranga
foi aceita de forma geral, mas suas implicagdes para o comércio internacional sao
inquestionaveis. Desta forma, em termos politicos, o Protocolo é congruente com a terceira
alternativa, e ndo com a opinido legal supracitada.

A questdo de biosseguranca foi abordada a partir de trés perspectivas diferentes:
protecao a satide humana, protecdo da diversidade biolégica e protegao de pequenos
produtores nos paises do sul. Os trés temas ddo uma visao clara das divergéncias que
apareceriam nas negociagoes do Protocolo. Eles também corroboraram a crenca de que o
hiato Norte-Sul seria uma abordagem muito simplista para explicar as coalizoes formadas."”
Isto se baseia no fato de que nao sdo apenas as questoes de alimentagao e de seguranga fito-
sanitaria que estdo em jogo, mas também a “balanca de poder” entre os paises que possuem
a tecnologia mais avangada e aqueles que usam a politica internacional para ganhar tempo
em relagao ao assunto. Dentro deste contexto, o Protocolo de Biosseguranca foi aprovado
por 133 paises, em Montreal, mais de trés anos atrés.

Dentro desse complexo cendrio internacional, poderia o Protocolo ser congruente
com os objetivos de desenvolvimento sustentdvel aceitos pela comunidade internacional
desde os anos 19807 Se considerarmos como objetivos, basicamente, a erradicacao da pobreza
mundial e a protecdo da diversidade biolégica'®, talvez nao seja possivel atribuir tais ambigoes
altivas ao Protocolo. Seu objetivo principal foi o de garantir transparéncia ao movimento de
organismos vivos modificados e, em menor grau, garantir que os consumidores tenham
acesso a informacao necesséria a respeito dos produtos a serem vendidos. Em geral, o objetivo
foi de garantir um consenso na harmonizagao da legislagao sobre a questdao, dado que a
maioria dos signatarios da Convengao sobre Diversidade Biol6gica, de 1992, ndo possuiam
legislacao que abordasse especificamente a questao da biosseguranca, a época da Conferéncia

do Rio. Apesar disso, a partir de uma perspectiva extremamente otimista, poderia ser dito
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que o Protocolo é congruente com os objetivos de desenvolvimento sustentavel porque

D

parte da evolugao da legislacao ambiental internacional, que busca tais objetivos. Esta é
uma questao importante porque mostra quao distante estd a legislagao internacional
relativamente a questao do desenvolvimento sustentavel.

Entrementes, os obstaculos eram intimeros. Um dos fatores agravantes era que Estados
soberanos estavam negociando juntamente com gigantes genéticos'® (gene giants), sem
nenhuma legislacao nacional, de forma que o inico instrumento legal era, de fato, o Protocolo
de Cartagena.?” Em grande parte, este fato explica as controvérsias criadas durante as
negociagoes multilaterais e a forma como se desenvolveu o Protocolo. Um exemplo sdo as
excegoes, ja reguladas por outros instrumentos legais, relacionadas a aplicagao de
biotecnologia pela industria farmacéutica para fins de satide humana. Outras duas excegoes
parciais excluem LMOs em transito e aquelas para uso restrito com base na burocracia
estabelecida pelo Advanced Informed Agreement (AIA).

Os atores internacionais mais importantes envolvidos nessa negociacao incluem os
Estados, stakeholders econémicos (primariamente empresas de biotecnologia), organizagoes
nao-governamentais, produtores agricolas e individuos enquanto consumidores. Em relagao
aos Estados, o principal dissenso ocorreu entre o Grupo de Miami, que preferia o
reconhecimento de OGMs como substancialmente similares a outros produtos sem
modificacdo genética, e a Unido Européia, que defendia a visao oposta. O Brasil oscilou
entre os dois grupos durante os anos da negociacao, mas acabou por posicionar-se com o
segundo grupo. Os stakeholders econdmicos tiveram papel importante primariamente como
agentes de lobby dentro de alguns Estados e de organizagdes burocriticas nacionais?,
enquanto os produtores se dividiram entre aqueles a favor da liberalizacao dos OGMs e
aqueles contra. Finalmente, as ONGs, vistas como representantes da comunidade de atores
ndo-estatais, subdividiu-se em dois grupos com interesses complementares. O primeiro
grupo defendia a protecao ao meio ambiente e a satde humana, enquanto que o segundo
defendia a sobrevivéncia de pequenos agricultores.

Contudo, um sistema legal para governar a questao da biosseguranga ainda esté longe
de estar completo. Dificuldades oriundas da novidade da questao e relacionadas com a
divergéncia entre interesses estatais, especialmente a curto prazo, freqiientemente indicam
que os hiatos na sociedade internacional sao insuperaveis. Ademais, a falta de consenso
sobre o assunto na comunidade cientifica contribui para o ritmo lento e complexidade das
negociagoes para um verdadeiro regime internacional. Em todo caso, a inclusao do universo
biolégico ao sistema legal resulta em restrigdes as negociagoes, confinadas a um “universo
de controvérsia”, nas palavras de Olivier Godard.? Sua conclusao é esquematizada na tabela

a seguir.
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Dois Universos Decisorios

Processo Decisério em Universo
Estével (Classico)

Processo Decisdrio em Universo de
Controvérsia (ambiental)

relacionados a agdo: cadeias causais
foram elaboradas, o dano é bem
definido, responsabilidade é
claramente atribuida.

Percepcgao Os agentes tém percepgao direta dos | Predominancia de uma construgao cientifica
efeitos externos de bens coletivos. | e social dos problemas sobre a percepgao
Suas escolhas sdao bem informadas | direta dos agentes.

Interesses Apenas os interesses ou A representagdo separada dos interesses de
preferéncias dos atores presentes terceiros (e ausentes) é questionada: outros
sao relevantes. Estados, espécies em extingdo, geragdes

futuras, etc.

Procedimentos Os agentes tém acesso a Os representantes sao contraditérios ou nao
procedimentos sociais apropriados | existem.

a fim de expressar suas

preferéncias: mercados, eleigoes,

protestos, conflitos.
Conhecimento A ciéncia estabilizou-se em relagdo | Varias controvérsias a respeito da natureza
Cientifico a natureza dos problemas essencial do problema, relevantes para

qualquer agao, ainda persistem.

Reversibilidade dos
fenémeno causais

Sao reversiveis: podemos esperar
pelo suficiente desenvolvimento da
tecnologia a fim de tomar decisoes
de acordo com o modelo de
racionalidade substancial (analises
de custo-beneficio)

Por causa de uma possivel reversibilidade, e
da prépria natureza das questoes ambientais,
alguns calculam que seja necessério agir
imediatamente, sem esperar pela
estabilizagdo do conhecimento (consenso
cientifico ou certeza). Isto explica a criagao
do Principio de Precaugéo.

Teorias Cientificas

O conhecimento cientifico estavel
constitui um universo comum a
todos os atores, que
necessariamente precede a agao.

As “visoes do mundo e do futuro” sao
variaveis estratégicas que engendram novas
formas de concorréncia.

O que esta em jogo?

Eficiéncia econdmica e equidade,
baseada em interesses bem
constituidos.

O enjeu® é a apropriagao e uso, a custos
mais baixos para os recursos naturais,
dentro do d&mbito da regulagdo internacional
em processo de consolidagao.

O direito internacional economico

Atualmente, a OMC tem 148 membros e varios observadores: ONU, FMI, Conferencial
das Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), Banco Mundial, FAQ,
OMPI (Organizagdo Mundial de Propriedade Intelectual) e OECD.? Trata-se do coracao do

direito internacional econdémico, com legitimidade mundial e forga para tornar suas normas

eficazes e, em fungao de centenas de conflitos trazidos ao longo dos poucos anos de existéncia

do seu Orgao de Solucdo de Controvérsias. Inicialmente, com a falta de um protocolo de

biosseguranca e, posteriormente, com a davida em relagdo a seu campo de aplicagao, a

OMC atuou como principal forum para a solugao de controvérsias em questoes relacionadas

ao comércio de OGMs. Com a implementacdo do Protocolo, que incluia um mecanismo

proprio para resolucao de disputas, conflitos de competéncia entre os diferentes regimes

tornaram-se possiveis e até mesmo provaveis.?
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As questoes relacionadas a OGMs continuam complexas, ja que dizem respeito a
mercadorias cujo comércio, com algumas excegdes, pode ser tratado pelo regime comercial,
dado os riscos inerentes possiveis. Trés acordos que poderiam ser aplicados a este assunto.
O primeiro é o Acordo sobre Padroes Sanitarios e Fitossanitarios (SPS). O segundo é o
Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT) e o terceiro é o Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT), de 1947.%5 O objetivo e contetido da medida sera analisado a luz
dos riscos ambientais e sanitarios que os OGMs parecem causar. Esta claro que, mesmo no
ambito do regime da OMC, ainda néo foi estabelecida a maneira pela qual serdo tratadas as
questdes contenciosas relacionadas a OGMs.?

Em se tratando do principio juridico-ambiental basilar para o tratamento do tema, o
principio da precaucdo, a OMC tem se mostrado mais ativa e eficaz. Enquanto a Corte
Internacional de Justiga negou a existéncia do principio, com principio geral do direito
internacional, no caso Gabcikovo-Nagymaros, e preferiu julgar o processo com base na teoria
da imprevisao, do direito civil tradicional, o Orgao de Solugdo de Controvérsias da OMC,
trés meses depois da sentenca da Corte reconheceu a existéncia do principio no acordo SPS
e o definiu em um caso concreto.?®

Por enquanto, a batalha entre Estados Unidos e Uniao Européia a respeito do
tratamento da questiao na OMC ainda perdura. Os norte-americanos tiveram sua primeira
vitéria ao conseguir que o assunto nao fosse abordado apenas enquanto questao ambiental,
como propunham os europeus. Esse fato levou a criagdo de um comité sobre biotecnologia
na OMC que, por enquanto, se limita a reunir informagoes. Devido ao fato de que, em Seattle,
o férum foi criticado pelo Grupo de Miami, este se limita atualmente a ser o interface da
OMC para o regime ambiental.

Com o aparecimento de disputas relacionadas a comercializagdo de OGMs, a
expectativa é que as partes envolvidas tendam a escolher o regime internacional que melhor
se adapte a seus interesses. Alguns casos existem nos quais se apelarda a OMC, e nao ao
Protocolo de Biosseguranga, como no caso dos Estados Unidos. O segundo envolve a situagao
na qual o Estado seja membro da OMC e do Protocolo, mas prefira levar o caso a OMC. Esta
preferéncia esta baseada na eficiéncia j4 demonstrada pelo mecanismo de resolugao de
disputas da OMC. Mesmo em poucos anos de atuagao, a grande quantidade de casos
resolvidos pela OMC contrasta com os poucos casos julgados pela Corte Internacional de

Justica.
A logica comercial e ambiental

A coexisténcia de dois regimes paralelos em campos legais diferentes, e que lidam
com o mesmo tema usando logicas e objetivos diferentes pressupoe uma hierarquia. Sabendo-
se que o primeiro é mais eficiente que o segundo, o resultado é uma subordinacéo de fato do

ambiental ao comercial. Isto explica por que o campo comercial é melhor estruturado e
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fundado sobre normas relevantes, tanto na legislagao internacional quanto nacional em
geral, enquanto a legislacdo ambiental internacional desenvolveu-se com normas
declaratorias ou mais ambiguas, restringindo a aplicagao da lei. Ademais, nao existe
instituicdo consolidada que seja capaz de implementar a legislagao ambiental internacional,
ao passo que a OMC é extremamente eficaz, por meio do seu érgao de solugao de
controvérsias, em perfazer a implementagao do seu conjunto normativo. Assim, mesmo
que tedrica ou legalmente, esta subordinagao de certos ramos da lei nao exista, ela ocorre na
pratica.?® Esta subordinacao nao significa necessariamente que a legislagdo comercial ignore
imperativos ambientais, como foi discutido por vérios autores. A jurisprudéncia da OMC,
a partir de suas decisoes relacionadas a pesca, ao salmao, aos combustiveis e outros assuntos,
demonstra que as decisoes do Orgao de Solucdo de Controvérsias podem favorecer a protegao
ao meio ambiente.?® O ponto interessante aqui ndo é tanto a subordinagdo dos ramos da
legislagao internacional que se desenvolveram em paralelo e que abordam temas tais como
biosseguranga a partir de perspectivas diferentes, ou até divergentes. O que deve ser
compreendido é como os mecanismos internacionais de regulagdo criam um regime de
obrigagoes para o Estado que também influencia os mecanismos nacionais de regulagao, ou,
pelo menos, guiam sua interpretagdo até certo ponto. Se partirmos da hipétese de que,
atualmente, o regime internacional da OMC é o que predomina, entdo as obrigacdes dos
Estados serdao implementadas de acordo com esse regime, ou melhor, serdo desenvolvidas
de forma a mitigar os obstaculos relativos ao comércio de OGMs.

Ao final do Preambulo do Protocolo adotado em Montreal, hd uma férmula ambigua
o suficiente para atestar a coexisténcia de dois instrumentos legais internacionais, sem
pistas sobre como resolver conflitos que possam emanar dessa coexisténcia. O texto
estabelece que o comércio e o meio ambiente devem contribuir para o desenvolvimento
sustentavel e que o Protocolo nao modifica obrigagoes internacionais pré-existentes, mas
também nao é subordinado a outros acordos internacionais. Portanto, o Preambulo do
Protocolo previa essa incongruéncia com acordos comerciais, ressaltando o valor do apoio
mutuo que tratados ambientais e comerciais deveriam prestar um ao outro, cujo interface

seria a afirmacgdo do conceito de desenvolvimento sustentavel.
A coexisténcia de dois sistemas legais

Dada a existéncia de varios sistemas, as comunidades cientifica, legal e politica
debatem possiveis disputas relacionadas a biotecnologia. Os mais otimistas almejam
solucoes através das quais os dois sistemas possam ser interpretados sob a mesma luz, em
nome do interesse geral da humanidade. Em todo caso, hda um ntimero crescente de autores
que sustentam que a simples existéncia de uma dualidade de sistemas nao deve

necessariamente ser uma fonte de conflito, ja que existe a possibilidade de organizar-se em
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relagdo ao assunto. Assim, os conflitos ndo sao necessariamente destrutivos, podendo levar
a um didlogo construtivo e transformador que tem por objetivo conciliar interesses diferentes.

O Protocolo tem se mostrado menos restritivo que a maioria dos acordos ambientais
internacionais, contendo principios amplos e tentando satisfazer todos os grupos envolvidos.
Consideragoes sociais e econdmicas — a grande causa dos paises em desenvolvimento —
tiveram pouca importancia nos dois sistemas legais e nao deveriam também ser sujeitas a
discoérdia entre eles. De fato, a agenda de Doha e do recente encontro de Canctn trouxe a
OMC de volta a esse debate, embora aqueles que analisam a evolugdo da OMC néo estejam
otimistas em relacdo a mudancgas rapidas no regime.

Com efeito, algumas questdes ja foram discutidas mostrando resultados que indicam
a mitigagdo do problema ou certa convergéncia entre os dois sistemas. No primeiro caso, a
questao da discriminagao de LMOs parece haver sido superada. Isso ocorreu porque a
definigao de LMOs resultou na necessidade de rotulagem a fim de diferenciar o produto de
outros, nao modificados. No caso da convergéncia de normas, o exemplo mais comum é o
tratamento dos riscos inerentes ao comércio de LMOs, também debatidos pelo Codex
Alimentarius. As clausulas sociais também poderiam constituir um ponto de convergéncia
entre os dois regimes, jd que ambos afirmam considerar como principio norteador o do
desenvolvimento sustentavel.

Na verdade, existem duas solugoes legais para a polémica da coexisténcia. A primeira
é uma divisao de jurisdigoes que fechasse o debate, mas isto é improvavel. O maior obstaculo
seria a complexidade envolvida. Dada a dificuldade em definir os produtos do progresso
tecnolégico, tais como LMOs, quais seriam os critérios legais para a elaboracdo de normas
precisas? E, se considerarmos as incertezas cientificas e os riscos potenciais relacionados
ao transporte e liberagao de LMOs? Nesse contexto de limitagoes cientificas e politicas a
resolugdo legal da questdo, a divisao de jurisdigoes entre os dois sistemas parece improvavel.

A segunda solugao legal possivel seria a abertura da OMC a questdes ambientais, o
que se mostra uma tendéncia desejavel e factivel. Claramente, acréscimos poderiam ser
feitos ao Protocolo a fim de prover conciliagdo com o regime comercial internacional. Isto
provavelmente ocorrera no futuro.

Em relacdo a abertura do regime comercial, a jurisprudéncia da OMC demonstra que
ha uma divisao na consideragdo de questdes ambientais. O Protocolo de Cartagena, sobretudo
em se tratando da aplicacdo do principio da precaugdo. Ademais, a tendéncia de
desenvolvimento sustentavel, que ficou evidente no Acordo de Marrakesh, foi reforcada
pela declaracao de Doha. Nesta, os objetivos do desenvolvimento do comércio internacional
foram apresentados como sendo compativeis com os imperativos do desenvolvimento
sustentavel.’! Por altimo, o Relatério da OMC de 2003 corroborou esta tendéncia com base

no debate ocorrido na Ctipula de Joanesburgo em 2002 (a Conferéncia Rio + 10).
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Os impactos dos regimes internacionais sobre o Brasil

A legalizagao das relagoes internacionais resulta do desenvolvimento de instituigoes
internacionais que garantem a coordenacdo de comportamentos por parte dos atores
internacionais, assim como a conformidade com as normas estabelecidas, sejam elas soft
norms ou hard law. Abbott e Snidal®** identificam a expansao da regulagao internacional por
meio das leis e instituigoes criadas em varias areas da vida em sociedade. Durante o sistema
de Yalta, elas ficaram relegadas ao monopdlio quase exclusivo dos Estados. Biosseguranca
constitui, irrefutavelmente, uma area de grande interesse.

Os autores atribuem trés dimensoes a esta legalizagao da politica internacional, sendo
elas: obrigacao, precisao e delegagao.* Elas sao independentes, mas cada uma influencia as
outras, porque cada regime constitui uma combinagao dos trés. Por exemplo, existem regimes
que envolvem alto grau de obrigagao e precisdo, mas pouca delegacao. Se as trés dimensoes
forem fortes, o custo para a soberania aumentara imediatamente. Em outras palavras, se um
Estado se comprometer a uma norma obrigatéria, sua margem para a acao serd reduzida.
A fim de evitar isto, Estados podem fazer lobby por normas que néo sejam ligadas a nenhum
tema. Se a norma for muito precisa, limita a capacidade de interpretagao das partes
comprometidas. Como resultado, alguns acordos sao propositadamente amplos, com recurso
a principios gerais, e sdo pouco contestados. Quando a norma envolve delegagao, as partes
perdem autonomia na implementacdo, no controle e na sangdo das normas do regime. Essa
interpretacdo é uma forma muito interessante de explicar a natureza do Protocolo de
Biosseguranca, que tem sido descrita como obrigatéria para as partes e pouco precisa e fraca
em relacdo a delegacdo. E importante enfatizar que o Protocolo foi elaborado utilizando
terminologia ampla, vaga em varios pontos, mas que nao permite excegoes aos Estados.*

A maioria dos acordos ambientais internacionais sio da mesma natureza, porque 0s
Estados consideram o custo da soberania muito alto.?®* Em contraste, o regime da OMC tem
sido descrito por alguns autores como obrigatério, preciso e forte em relagao a delegagao,
porque o custo da soberania é compensado pelos beneficios que as partes podem obter de
um comeércio internacional regulado e previsivel.

Com base nesse ponto de vista, as obrigagoes internacionais derivadas da OMC
influenciam mais na politica e legislagdo nacionais dos Estados membros do que as obrigagoes

oriundas dos regimes ambientais. O caso do Brasil é uma ilustragdo dessa hipétese.
O Brasil no regime de biosseguranca

A fim de transpor o debate para a arena nacional, é importante analisar a posicao
internacional do Brasil, dadas as pressdes internas sofridas, seguidas por uma timida
participacdo na negociacao do Protocolo e, por tltimo, o impacto do regime internacional no

sistema legal e na politica nacional.
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Como resultado de suas caracteristicas especificas “ naturais, politicas, legais,
cientificas e agricolas “, o Brasil desfrutou de uma posigao sui generis nas negociagoes de
biosseguranga. Em primeiro lugar, como conseqiiéncia de sua diversidade biol6gica e das
pressoOes internas e externas geradas por essa diversidade. Em segundo lugar, e diretamente
ligado a conseqiiéncia anterior, o pais logrou continuar seus esforcos iniciados nos anos
1990, quando ofereceu o Rio de Janeiro para ser a cidade anfitria da CDB e, assim, melhorou
sua fraca imagem internacional.’® Em termos legais, houve um acirrado debate nacional
sobre a criagdo de um dos mais modernos e inovadores sistemas ambientais legais do mundo,
que ocorreu durante a década de 1990.*” Do ponto de vista cientifico, considerou-se que a
grande capacidade de instituigées de pesquisa aplicada, tais como a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), nao poderiam ser prejudicadas por um regime nascente.

Por tltimo, a questao agricola, que tem se mostrado extremamente complexa ao longo
dos tltimos dez anos. De fato, a situacao brasileira é resultado da existéncia de dois mundos
rurais quase antagonicos. O primeiro é o poderoso mundo do agronegécio e o segundo é o
dos pequenos produtores rurais. De um lado, estao produtores em larga escala, visionarios,
que temem perder tempo e capacidade competitiva na corrida biotecnolégica, apoiados pelo
Ministério da Agricultura, devido a importancia do setor para a pasta de exportacgoes.* Do
outro, organizacoes da sociedade civil*® e produtores em pequena escala, receosos de
tornarem-se vassalos da grandes empresas de biotecnologia, ou simplesmente de nao
sobreviverem.

Desta forma, durante todo o processo de negociagoes que precedeu ao Protocolo, o
Brasil se encontrou em situagdo perigosa de fragilidade institucional, devido a diferencas
significativas entre os ministérios envolvidos nas questoes de biosseguranga. Em geral, o
Ministério do Meio Ambiente foi o mais favoravel ao Protocolo, devido a seus objetivos de
preservagao ambiental. No outro extremo esteve o Ministério da Agricultura, motivado pela
preocupacao de nao deixar a questdo dos transgénicos ser tratada com medo irracional. Ao
contrario, considerava que deveria ser tratada como guerra comercial, vital para a integragao
competitiva do Brasil a economia do século XXI.

Naturalmente, a profunda cisdao nacional e institucional persiste no atual governo,
representada pelos seus respectivos Ministros, Marina Silva e Roberto Rodrigues. Entre
estes dois ministérios estava o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, que assumiu papel
importante na tentativa de manter uma abordagem racional no debate. Uma das principais
preocupagoes foi minimizar o medo infundado de novas tecnologias e criar uma cultura
institucional que fosse favoravel ao progresso tecnolégico.*® A posicdo do Ministério das
Relacoes Exteriores foi a de conciliador entre os membros da delegagao e de arbitro com
relagdo aos impactos das posigoes mais fortes sobre o interesse nacional.*! Além disso, o
Brasil é um pais onde a legislacao sempre coincide com as praticas sociais quando se fala
em regulamentagdes ambientais. Isto significa que a legislagao ambiental tem evoluido rapido,

mas ainda ndo até o ponto necessario para garantir sua implementagdo e cumprimento.



O REGIME INTERNACIONAL DE BIOSSEGURANCA E SUAS IMPLICACOES PARA 0S CIDADAOS BRASILEIROS 49 r

E importante enfatizar que esta fragmentacdo de interesses e arranjos burocraticos
ocorreu em outros paises também. Tanto na Franga quanto nos Estados Unidos houve
movimentos contra e a favor do Protocolo. A prova disso foi a mobilizagao de ONGs em
transnational advocacy networks, tais como descritos por Keck e Sikkink.*? Entretanto, alguns
Estados negociadores puderam mandar delegagdes mais homogéneas e melhor informadas,
e maioria de suas negociagoes foi de fato nacional, e ndo “nacionais fora do pais”, como no
caso do Brasil.*

Contudo, nao foram apenas a falta de um debate nacional e as conseqiientes
divergéncias entre os ministérios que resultaram na falta de participacdo brasileira durante
as negociagoes. O fato de que o pais encontrava-se imerso em acirrado debate entre os grandes
produtores de biotecnologia, de um lado, e os veementes defensores da agricultura nacional,
do outro, sem a contribuigao significativa do G77 e do Grupo Like-Minded, resultou na
adogdo de uma posigao extremamente cautelosa por parte dos formuladores das politicas
nacionais. Assim, o Brasil poderia ter assumido uma posigao mais ativa no cenario
internacional, mas ndo conseguiu.*

Antes de abordar a Medida Provisdria 113, é necessario compreender o contexto que
obrigou as autoridades a reconhecer uma situacao, de fato, irreversivel. Na verdade, como
resultado da posicdo brasileira ambigua em relacdo a questdo, produtores, cientistas e
consumidores continuaram a comportar-se como se o pais nao tivesse assumido nenhum
compromisso internacional e a infringir a legislacdo ambiental nacional e a Lei de

Biosseguranca, n. 8.974, promulgada em 1995.
As medidas legais brasileiras

Aproximadamente 10% da safra de soja de 2003 foi geneticamente modificada,
proveniente em parte de contrabando da Argentina. Entretanto, o marketing de soja
geneticamente modificada foi expressamente proibido por decisao judicial.** Foi nesse
contexto de inseguranca politica que a MP 113 foi editada em margo de 2003. A Medida
legalizou a venda da safra transgénica, sujeita a condigoes e limitagdes da data, a fim de
evitar a repetigdo do impasse na safra de 2004. Autorizou também a venda da safra ilegal de
soja até marco de 2004. Além disso, produtos que contenham mais de 1% de transgénicos
em sua composicao deverao ser etiquetados e seu cultivo sera proibido. Em outras palavras,
o governo se viu obrigado a modificar sua prépria legislacdo a fim de néo ter que sancionar
os produtores rurais, sob o pretexto de proteger os pequenos produtores que seriam levados
a bancarrota se fossem impedidos de venderem suas safras ilegalmente produzidas. Como
o Brasil ainda néo faz parte do Protocolo de Biosseguranga, pouca ou nenhuma referéncia
lhe foi feita durante o debate nacional a respeito da Medida Proviséria 113 e da Lei n°
10.688, de 13 de junho de 2003.
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Recentemente, a nova Medida Proviséria 223, de 14 de outubro de 2004, mais uma
vez possibilitou o plantio da soja transgénica, marcando a postura do governo frente aos
conflitos entre o Ministério do Meio Ambiente e o Ministério da Agricultura, ou seja,
preferindo o tltimo. De fato, a soja continua liberada no Brasil, ainda que sob judice nos
tribunais federais superiores.

Se o Brasil fosse um pais supostamente “livre de transgénicos”, estaria atualmente
em um impasse, porque, se ndo reconhecer a natureza perene das culturas transgénicas,
também nao poderd criar instituicdes, em nivel nacional, para regularem a questdo. Como
resultado, a sensagdo de “sociedade sem Estado” foi promovida no Brasil, levando a varias
iniciativas governamentais relacionadas a regulamentagdo de OGMs.* Além disso, o pais
nao estabelecera sua capacidade institucional de assumir seus compromissos internacionais,

a menos que estas pertengam ao regime comercial.
O governo em defesa dos cidadaos e dos pequenos agricultores

E interessante notar que, como a legislagdo ambiental brasileira relativa ao assunto
ainda é controversa, a melhor resposta legal a fim de impedir a liberalizagao dos transgénicos
tem sido a defesa dos direitos do consumidor. O Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
(IDEC)* é a instituigdo que faz campanha pela aplicagdo do C6digo de Defesa do Consumidor
nacionalmente. No caso da soja, a ONG se uniu ao Greenpeace. Este nao é o tinico exemplo
de apelo aos direitos do consumidor para fins ambientais, em parte porque os municipios
brasileiros, por exemplo, dispdem de mais autonomia para questoes de defesa do consumidor
do que para questoes de seguranga alimentar.

Depois da publicagdo das diversas medidas provisorias sobre o tema, nao apenas o
IDEC e o Greenpeace, mas também outras importantes ONGs da area ambiental, tais como
o Instituto Socioambiental (ISA) e Direito por um Planeta Verde, juntaram forgas para
assegurar o cumprimento da legislagdo ambiental nacional. Ademais, a Associagao Nacional
dos Procuradores da Republica (ANPR) e a Associagdo de Juizes Federais (AJUFE) também
deram apoio a iniciativa.

Em relagdao a defesa do consumidor, tanto o presidente Lula quanto o ministro da
Agricultura, Roberto Rodrigues, comprometeram-se, este ano, a monitorar a qualidade dos
produtos que estdo no mercado. Para que a qualidade seja igual a dos “produtos de exportacao”,
as autoridades estabeleceram o rigido monitoramento como politica ministerial.
Paradoxalmente, enquanto no cenério internacional o consumidor est4 crescentemente sendo
visto como o beneficidrio de normas para a seguranca sanitaria e ambiental*, esta tendéncia
ainda é fraca no Brasil.

Assim, o primeiro impacto das normas internacionais sobre a politica e legislacgao
brasileiras foi derivado do regime de protecdo ao consumidor, como resultado da

convergéncia entre os regimes ambiental e comercial. Se essa tendéncia se confirmar, os
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direitos do consumidor serao fortalecidos nos préoximos anos. Isso se deve ao fato de que o
Brasil estd mudando de uma posicao anti-OGM para uma posigao favoravel ao contexto dos
OGMs sob certas condigbes legais.** Conseqlientemente, a posicao internacional do pais em
relacdo a OGMs também tem mudado rapidamente.

O segundo impacto, diretamente ligado ao primeiro, serd sentido ao final dos debates
multilaterais a respeito da rotulagem e da separagao de cadeias produtivas. Como o Brasil
ainda nao possui legislagao especifica sobre a rotulagem de transgénicos, prevalecerao as
normas do Cédigo de Defesa do Consumidor. Ou seja, ndo é nem a legislagdo ambiental nem
as organizacdes técnicas/cientificas que estdo promovendo a regulamentacdo no Brasil, e
sim uma ONG de direitos do consumidor aliada a outras ONGs ambientais. Esta parece ser
uma questao séria o suficiente para melhorar a governanga® no Brasil. Entretanto, assim
que normas internacionais sao estipuladas, o pais deve adequar-se as porcentagens definidas.
Com relagdo a separacao de cadeias, a legislagao nacional seréd fortemente afetada porque o
pais ndo possui infra-estrutura para assumir tais compromissos. Nesse caso, prevalecerd a
influéncia do regime comercial, porque os importadores de produtos modificados podem
exigir que os produtos sejam completamente rastredveis.

Um terceiro impacto, essencial, mas dificil de mesurar, diz respeito a interpretacao
da legislagao ambiental brasileira. Pode-se dizer que o debate nacional foi bastante favorecido
pela influéncia internacional. Ou seja, as tendéncias internacionais influenciam a
compreensao da intencdo dos legisladores. O principio da precaucao, por exemplo, foi
incorporado ao sistema legal nacional porque estava presente em acordos internacionais
dos quais o Brasil ¢ membro. O principio foi aceito na Convencao sobre Diversidade Biolégica,
na Convengao das Nagoes Unidas para Mudanga Climatica e no Protocolo de Biosseguranca.
Entretanto, apesar da possivel conclusao de que a ratificagdo desses documentos legais
pelo Brasil significa que o principio foi incorporado ao sistema legal nacional, a Constituigao
Federal nao faz mencgédo expressa a ele. O Artigo 225, paragrafo 1, menciona o risco sem
estabelecer principios aplicdveis a sua interpretagao.

De fato, o termo “medidas de precaugao” foi usado na legislacdo nacional apenas na
Lei sobre Crimes Ambientais, n° 9.605, de 1998, em relagdo ao caso em que haja risco de
“danos ambientais graves ou irreversiveis”. Isto demonstra a influéncia da legislagao
ambiental internacional na evolugdo da legislagao ambiental brasileira. Ou, ainda, a influéncia
da afirmacado deste tipo de principio sobre os legisladores e formuladores de doutrina
brasileiros. Como existe um certo grau de reconhecimento do principio de precaugiao no
sistema legal brasileiro, os brasileiros tém a possibilidade de impetrar a¢oes publicas civeis
contra a liberagao da safra transgénica, a fim de garantirem a defesa de seus direitos.*

No Artigo 225, a Constituigao Federal estabelece que o meio ambiente é “um bem
para o uso comum do povo” e que todos os cidaddos tém o direito a um meio ambiente
saudavel. Entretanto, uma questao relevante é como esse direito constitucional pode ser

respeitado se o Brasil ndo é capaz de implementar uma estrutura institucional que possa
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garanti-lo. Deverao os brasileiros resignar-se a esperanga de que a legislagao internacional
evolua de forma a garantir seus direitos constitucionais? No caso da biosseguranga, é bastante
provavel que a legislacao brasileira dé um salto qualitativo como resultado da entrada em
vigor do Protocolo e da crise nacional com relagao a soja.

Atualmente, o Brasil passa por uma fase transitéria de adaptagdo a um contexto
regulador mais estreito. Aqui poderia ser encontrado um quarto efeito, que vem a ser o
surgimento de novas iniciativas de governanga. O pré-projeto para a lei brasileira de
biosseguranga, que precisa ser atualizado, foi discutido em reunido de julho de 2003, no
Ministério de Ciéncia e Tecnologia. As autoridades publicas, a comunidade cientifica,
representantes da induastria de biotecnologia e organizagdes da sociedade civil participaram
do debate, organizado pelo Comité Técnico Nacional sobre Biosseguranga (CTNBio).
Finalmente, para que a nova lei defenda realmente os direitos dos cidadaos brasileiros, ela
devera requerer cumprimento das provisoes estabelecidas pelo EIA-RIMA (Estudos de
Impacto Ambiental e Relatérios de Impacto ao Meio Ambiente) para que o plantio de safras
geneticamente modificadas seja liberado, que produtos contendo OGMs sejam devidamente
etiquetados, de acordo com o Codigo de Defesa do Consumidor®? e que seja feita, pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), uma avaliacao dos riscos a satide humana. Ainda
mais importante é que os infratores, aqueles que cultivam sementes geneticamente
modificadas para fins comerciais, sem a devida autorizagao, sejam responsabilizados e sofram
as sangoes cabiveis de acordo com a legislagcao em vigor.

Por ultimo, um quinto efeito é que o setor do agronegécios tem ditado as regras do
jogo e o governo Lula tem sido capaz apenas de seguir e reagir as suas agoes. Isso porque
exportagdo de commodities tem papel central na balanca comercial brasileira. Além disso, a
falta de politicas claras em relacao a questao dos OGMs, o que se deve, em parte, a competigao

econOmica global, regulada por mercados e nao por restrigbes ambientais.
Consideracoes finais

Viu-se que Protocolo de Biosseguranca foi, provavelmente, o acordo multilateral
que mais sofreu com a influéncia de interesses econémicos bem definidos. Isto explica a
rapida formagdo de grupos de interesse durante o processo de negociagdo do texto, assim
como sua rapida adaptagdo ao atual contexto tecnolégico. Conseqiientemente, o Protocolo
foi elaborado em virtude da pré-existéncia de outro regime internacional — o da OMC. Gerou
controvérsia o fato de que o regime da OMC poderia ter jurisdicao sobre disputas relacionadas
a LMOs e porque o regime poderia ser preferido por Estados que alegam sofrer danos por
causa da recusa de outros Estados em importar transgénicos. Em seguida, o regime
internacional para a protecao ambiental foi brevemente descrito. Foi mostrado que o regime

internacional de biosseguranca nao estabeleceu sua subordinacdo ao regime comercial,
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tampouco uma hierarquia entre os acordos internacionais relevantes, deixando davidas
quanto a coexisténcia de dois regimes e a seguranca legal internacional em geral.

O resultado dessa incerteza legal e politica no cenario internacional é sentido em
paises como o Brasil, que ndo conseguiram adotar posicoes claras em relagdao as
regulamentagoes relevantes. No caso brasileiro, a fragilidade institucional e a confusao
politica surgem como resultado de um confronto de interesses entre dois mundos diferentes
— o do agronegocio para exportagdo e o dos produtores em pequena escala ameagados pela
inacessibilidade as revolugoes tecnoldgicas.

O Brasil, que foi refém de suas préprias divergéncias internas durante as negociacoes
multilaterais para o Protocolo, nédo foi capaz de assumir um papel importante no ambito do
regime. Contudo, dada a sua capacidade de exportagdo e o tamanho de seu mercado
consumidor, o Brasil pode vir a desempenhar um papel importante no futuro. Por enquanto,
a legislagdao nacional especifica sobre o tema ainda é fragil e vem sendo debatida com o
intuito de ser revisada. Conseqiientemente, o direito constitucional a um meio ambiente
limpo, o cumprimento de requisitos internacionais de licenciamento ambiental e a observagao
da legislagao especifica sobre biosseguranca ainda nao estao completamente garantidos pelas
instituigdes nacionais.

Existem basicamente cinco impactos sobre a politica e legislagdo nacionais oriundos
da existéncia de dois regimes internacionais. O primeiro € relativo as constantes mudangas
na posicao internacional brasileira neste assunto. O segundo afeta a interpretacdo das
provisoes legais existentes, comecando com a Constituigao Federal de 1988. Em seguida, o
fortalecimento dos direitos do consumidor e a facilitacdo para o consumidor do acesso a
informacao. Isto envolve a organizacao dos produtos e sua rotulagem. O quarto impacto
leva as iniciativas governamentais. Por ultimo, os empresarios do agronegé6cio tém
estabelecido as regras do jogo. Agora, as instituigbes nacionais devem ser reformadas a fim
de cumprirem com seus respectivos papéis, tendo em vista o comércio internacional e as
obrigacoes ambientais assumidas pelo Brasil. Como as obrigagdes comerciais sao mais
facilmente sancionaveis, seja pela legislacao ou pelo mercado, o sistema nacional tendera a

priorizé-las.
Notas

O conceito de legalizagéo foi discutido em edigédo especial da revista International Organization, n.
54, v. 3, verao de 2000. Ademais, varios autores tém abordado o tema, tais como Anne-Marie Slaughter,
que trabalha com abordagens tedricas das relagoes internacionais e do direito internacional.

O principio da precaugao é um principio de direito ambiental. Ele consagra a idéia de que a auséncia
de certeza cientifica ndo deve ser usada como pretexto para adiar a agao politica. Constitui um avango
na regulagéo juridica para a protecdo ambiental, uma vez que o operador do direito ndo precisa

esperar que o dano ambiental seja causado para poder agir. A questao da precaugao foi discutida pela
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autora com maior profundidade no capitulo A Legitimidade da governanga global ambiental e o
principio de precaugao, in: VARELLA, Marcelo & BARROS-PLATIAU, Ana Fléavia. (orgs.) Principio
da precaucao. Belo Horizonte: Del Rey, 2004 Colecéo de Direito e Politica Ambiental).
http://www.biodiv.org/biosafety/

De acordo com informacao obtida em 7 de julho de 2003, no site oficial http://www.biodiv.org/world/
parties.asp. O Brasil assinou a CDB em 5 de junho de 1992, e tornou-se membro em 28 de fevereiro
de 1994. O pais ainda nédo assinou o Protocolo de Bioseguranga.
http://www.biodiv.org/biosafety/ratification.asp, acessado em 28 de outubro de 2004.

A fase piloto do mecanismo esté disponivel no seguinte site: http://bch.biodiv.org/Pilot/Home.aspx
Entretanto, as instituigoes da Unido Européia também sao frageis. A lei ambiental nao se beneficia da
doutrina de supremacia da lei européia. Ao contrario, ela é restrita pela tradigdo de aceitagao voluntaria
inerente a lei internacional. Ver: BODANSKY, Daniel. The Legitimacy of International Governance: a
Coming Challenge for International Environmental Law? The American Journal of International
Law, n. 93, 1999, p. 598.

MALJEAN-DUBOIS, S. Accés a l'information et reconnaissance d’un droit a I'information
environnementale. Le nouveau contexte juridique international. In: MALJEAN-DUBOIS, S. Leffectivité
du droit européen de I’environnement. Contrdle de la mise en oeuvre et sanction du non-respect.
Paris: La Documentation Francaise, 2000, p. 25-48.

Ibid.

Regime Theory and International Environmental Management. In: HURRELL, A & KINGSBURY, B.
(eds.) The International Politics of the Environment: Actors, Interests and Institutions. Oxford:
Clarendon Press, 1992. Naturalmente, existem varias definigdes de regimes internacionais na teoria
das relagbes internacionais, mas esta foi escolhida porque ressalta o fato de que os regimes guiam o
comportamento individual sobre questdes especificas.

O Grupo inclui produtores de GMOs em larga escala: Estados Unidos, Argentina, Canad4, Austrélia,
Uruguai e Chile. Alguns autores ndo incluem os Estados Unidos no Grupo porque o pais nao é
membro da Convengao sobre Diversidade Bioldgica.

O Grupo é formado por G77/China e paises em desenvolvimento em geral. Seus membros demandam
a inclusao de consideracoes sécio-econdmicas em relacio a assimetria entre os Estados-membros.

A Uniao Européia demanda um Protocolo amplo e uma maior aplicagdo do principio da precaugao.
Japéao, Cingapura, México, Suiga, Nova Zelandia e Republica do Coréia.

Palau tem aproximadamente 20.000 habitantes, mas foi politicamente importante nesse contexto.
Dezembro de 2001. Ver: http://curia.eu.int

BARROS-PLATIAU, Ana Flavia & VARELLA, Marcelo. Direito e biodiversidade. O Protocolo
Internacional de Biosseguranga e as implicagoes juridicas de sua aplicagdo para o mundo em
desenvolvimento, In: LEITE, José Rubens Morato (org.). Inovagoes em direito ambiental. Florianépolis:
Fundagao Boiteux, 2000, p. 187-202.

De acordo com os Millenium Development Goals mencionados na CDB, nota a imprensa de maio de
2003: http://www.biodiv.org/doc/press/pr-2003-05-22-bioday-en.doc

As grandes empresas de biotecnologia. A Monsanto é a maior no Brasil, mas néo é a Gnica.

O Protocolo aborda o direito do pais importador de rescindir sua compra se forem previstos riscos
fito-sanitarios.

GUIMARAES, G. O pluralismo na formacao do interesse brasileiro em biosseguranca. Dissertagao de
Mestrado, Universidade de Brasilia (IREL), 2002.
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Stratégies industrielles et conventions d’environnement: de I'univers stabilisé aux univers
controversés , Environnement, Economie, INSEE, Méthodes, n. 39-40, p. 145-174.

Usando a anélise de Godard, Aubertin e Vivien concluem que o enjeu ambiental foi a criagdo de
comunidades epistemolégicas e a elaboracao de acordos ambientais multilaterais.

Conforme site oficial www.wto.org, visitado em 28 de outubro de 2004.

Em seu Relatério Anual de 2003 (p. 14), o Comité sobre Comércio e Meio ambiente (CTE) da OMC
estabeleceu uma de suas prioridades como sendo o estudo de obrigagoes internacionais estabelecidas
por acordos ambientais multilaterais. Disponivel no site: http://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/
anrep_e/anrep03_e.pdf

O SPS e o TBT nao estabelecem padroes para a OMC, mas reconhecem o papel das agéncias das
Nagbes Unidas em relagéo a estas questdes. Ademais, o SPS determina quais medidas devem ser
amparadas para a protecao da satde.

Para uma andlise mais aprofundada da questao, consultar QURESHI, A. The Cartagena Protocol on
Biosafety and the WTO: Co-existence or Incoherence? International Comparative Law Quarterly, v.
49, 2000, p. 835-855.

Ver VARELLA, M. e BARROS-PLATIAU, A. (orgs). Principio da precaucao, op. cit.
MALJEAN-DUBOIS, S. La régulation du commerce international des organismes génétiquement
modifiés: entre le droit international de ’environnement et le droit de 'organisation du commerce.
In: BOURRINET, J. & MALJEAN-DUBQOIS, S. (orgs.) Le commerce international des organismes
génétiquement modifiés, La Documentation Frangaise, Monde Européen et International, 2002, p. 27-58.
VARELLA, M. Diferentes interpretagoes sobre um mesmo tema: o exemplo do principio de precaugao,
in: VARELLA, M. & BARROS-PLATIAU, A. (orgs.) O Principio da Precaugao. op. cit.
http://www.wto.org/english/tratop_e/dda_e/dohaexplained_e.htm

ABBOTT, L & SNIDAL, D. Hard and Soft Law in International Governance. International Organization,
n. 54, v. 3, Summer 2000, p. 421-456. Os impactos das organizagdes internacionais e da Unido
Européia também sédo cruciais nesse debate. Nao sdo, porém, abordados neste texto.

A obrigagéo é definida pelo contetido da norma, e a precisao corresponde a margem de interpretagio
permitida. A delegagdo de poder a outra autoridade pode ser muito reduzida, como no caso dos
acordos ambientais, ou maior, como no caso de acordos comerciais.

O professor Alexandre Kiss acredita que esta evolugdo em estégios, com denominadores comuns
menores, € necessaria, ja que nao existe consenso geral em relagéo aos valores do regime.

Assim, os acordos ambientais sdo caracterizados como acordos-lei, que estabelecem condutas
internacionais, e nao acordos-contrato, nos quais uma contrapartida é esperada.

O Brasil mudou da posigdo contenciosa de “soberano intolerante” durante a presidéncia Sarney para
uma posicdo de “soberano responséavel”, nos periodos presidenciais Collor e Cardoso. O governo do
presidente Lula avanga na mesma diregao.

Apesar das grandes lacunas na regulagao do progresso tecnolégico, a legislagado ambiental brasileira é
extremamente inovadora em outros aspectos, tais como direito ambiental constitucional e criminal
(Lein®9.605/98).

A préxima safra de graos sera 23% maior que a anterior, de acordo com dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). O Brasil é competitivo no plantio da soja, cana de agucar, café e
laranjas, por exemplo. Segundo a USDA, as exportacoes brasileiras de soja (aproximadamente 26

milhoes de toneladas em 2003) serao superiores as exportagoes norte-americanas pela primeira vez na
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histéria.

Movimento dos Sem-Terra (MST), liderangas religiosas, cooperativas agricolas e outras.

Em 2000, Jeffrey Sachs considerou o Brasil como uma mistura de “adepto da tecnologia” e
“tecnologicamente excluido” em um mundo de poucos “inovadores tecnoldgicos”. SACHS, J. A New
Map of the World. The Economist, junho 2000. Conseqiientemente, o principal objetivo do Ministério
da Ciéncia e Tecnologia é eliminar os obstaculos ao progresso tecnolégico, que se baseiam em argumentos
idealistas, radicais ou irracionais.

Conclusoes obtidas a partir de pesquisas do GERIMA sobre as tltimas negociagdes do Protocolo.
KECK, M. & SIKKINK, K. Activists beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics.
Ithaca: Cornell University Press, 1998.

Declaragoes de participantes do GERIMA que estiveram em Cartagena ou que trabalhavam nos minstérios
mencionados na época referida. Brasilia, maio de 2003.

Gabrielle Guimaraes chegou a esta mesma concluséao a partir de caminhos marcadamente diferentes.
Vide GUIMARAES, G., op. cit.

O IDEC formulou agbes (mounted an action) contra a Unido e as empresas Monsanto e Monsoy S.A.,
como remédio provisério para pedir a proibigao do cultivo de soja round up ready sem a precedente
anélise de impacto ambiental, como estipulado por resolugio do CONAMA (Conselho Nacional do
Meio ambiente).

Até a EMN Monsanto compartilha dessa percepgao, ja que publicou em jornais brasileiros suas
expectativas de que os produtores nacionais pudessem ter o direito legal de escolherem suas sementes
e de usarem as melhores tecnologias disponiveis.

ONG criada em 1987, ver: www.idec.org.br

Seattle foi um bom exemplo disso.

Entretanto, este é o tipo de lei que nao tem sido cumprida. Por exemplo, apenas cerca de 11.000
produtores assinaram o Termo de Compromisso, Responsabilidade e Ajustamento desde a publicagao
da Medida Proviséria 131. Esse é um compromisso assinado com o MAPA, do Ministério da
Agricultura, pelo qual os agricultores se responsabilizam por seus graos geneticamente modificados.
O termo governanga é usado aqui tal como definido por Oran Young “ funcgéo social que envolve a
administragio de individuos interdependentes ou grupos “, em contraste com o termo governo, que
€ um conjunto de organizagoes formais que elabora e implementa regras. Cf. International Governance:
Protecting the Environment in a Stateless Society. New York: Cornell University Press, 1994.

Ha grandes possibilidades de que isso ocorra dentro em breve, ja que entidades da sociedade civil
tém se mobilizado em torno da questéo.

Arecentemente criada Lei n° 10.688 prevé a rotulagem de produtos que contenham transgénicos, que
podem chegar até 80% dos produtos consumidos, segundo informagoes da Associagdo Nacional de
Bioseguranca (ANBIO).
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