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Resumen. La regulacion de la biotecnologia agricola —a nivel internacional y
nacional— ofrece una serie de desafios por la naturaleza de los actores involucra-
dos: comunidades indigenas y locales, empresas, gobiernos, consumidores, cien-
tificos. Esta aplicacion tecnolégica aporta, —aunque también conlleva riesgos al
ambiente— a la salud humana y animal, y en general puede afectar las formas de
vida de la sociedad rural. En este trabajo se indaga sobre los mecanismos de re-
gulacion en un ambiente de controversias. La gobernanza global intenta hacerles
frente a las distintas perspectivas en materia de bioseguridad. El valor y uso de
la biodiversidad se exponen para dar cuenta de que se trata de procesos biocul-
turales. Se analizan las normas establecidas en la Convencion de la Diversidad
Biolégica en torno a los organismos vivos modificados, a través del Protocolo de
Cartagena con énfasis en las consideraciones socioecondmicas y culturales. Por
1iltimo se proponen algunas alternativas integrales para mejorar la bioseguridad
en torno a los OVMs.

Palabras clave: biodiversidad, biosequridad, andlisis de riesgo, Protocolo de
Cartagena, conocimiento tradicional.
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Abstract. The regulation of agricultural biotechnology —internationally and
nationally— has a number of challenges given the nature of those involved: indi-
genous and local communities, businesses, governments, consumers, scientists.
This application involves technological inputs, but also risks to the environ-
ment, human and animal health and in general can affect the livelihoods of rural
society. This paper investigates the requlatory mechanisms in a dispute. Global
governance tries to confront different perspectives on biosafety. The value and
use of biodiversity outlined to account for this is biocultural processes. It dis-
cusses the standards set by the Convention on Biological Diversity regarding
living modified organisms through the Protocol of Cartagena with an emphasis
on socioeconomic and cultural considerations. Finally integrated alternatives
are proposed to improve biosecurity on LMOs.

Keyworks. Biodiversity, biosecurity, risk analysis, Cartagena Protocol, tradi-
tional knowledge.

Résumeé. La régulation de la biotechnologie agricole — a échelle internationale
et nationale - offre une série de défis vu la nature des acteurs impliqués: com-
munautés indigénes et locales, entreprises, gouvernements, consommateurs,
scientifiques. Cette application technologique implique des apports, mais aussi
des risques pour l'environnement, la santé humaine et animale, et en général
l'affectation des formes de vie de la société rurale. Ce travail analyse les méca-
nismes de régulation mis en place dans un environnement de controverses. La
gouvernance globale cherche a faire front aux différentes perspectives en matiere
de biosécurité. La valeur et 'usage de la biodiversité sont exposés pour rendre
compte qu’il s’agir de processus bioculturels. 1l est analysé les normes établies
par la Convention sur la Diversité Biologique concernant les organismes vivants
modifiés a travers le Protocole de Carthagene. L'accent est mis sur les considé-
rations socioéconomiques et culturelles. Finalement, des alternatives intégrales
sont proposées pour améliorer la biosécurité en ce qui concerne les OVM.

Mots-clés: biodiversité, biosécurité, analyse de risque, Protocole de Carthagene,
connaissance traditionnelle.
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INTRODUCCION

La biotecnologia agricola moderna, es decir, aquella que involucra las
técnicas de la ingenieria genética, si bien tiene contribuciones al desa-
rrollo de la agricultura industrial, no estd exenta de riesgos hacia el me-
dio ambiente, la salud humana y animal. Este hecho ha desencadenado,
desde la década de los afios noventa, actividades regulatorias en materia
de bioseguridad en una época en que la desregulacién es la pauta del
modelo de desarrollo. Esta circunstancia le imprime un elemento per-
turbador, desde el inicio, a la regulacién internacional de los organismos
vivos modificados (OVMs).

La liberacién al ambiente de semillas genéticamente modificadas
afecta no sélo a la biodiversidad sino también a la vida de las comunida-
des campesinas e indigenas, que en muchos casos conservan una estrecha
relacién con la naturaleza. Por ello, el titulo de este trabajo revela la opo-
sicién entre los descubrimientos del dcido desoxirribonucleico (ADN)?
y la conservacién de la biodiversidad, reflejada en el nombre ndhuatl
dado al maiz: tlayoli. ;Hay posibilidad de defender la biodiversidad de
la amenaza que representan los OVMs? ;qué mecanismos regulatorios
son necesarios para tomar en cuenta las consideraciones socioeconémi-
cas y culturales?, jcudles son los avances en esta linea?

Sin duda el tema ha generado diversos posicionamientos. En
este articulo se apunta a dar respuesta a estas interrogantes mediante la
presentacion de la situacién actual del debate. Se parte de una reflexiéon
sobre las dificultades de la regulacién en un contexto que pregona todo
lo contrario, con Estados nacionales débiles frente a los organismos

2 GATTACA esta formado por las cuatro iniciales de las proteinas que forman el ADN: A, G, Ty G, ad-
enina, guanina, citosina y timina. Ese es el nombre de una pelicula de ciencia-ficcion sobre las repercu-
siones sociales de la ingenieria genética en humanos.
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multilaterales y las empresas transnacionales, particularmente en pai-
ses megadiversos que se caracterizan por no ser del polo de naciones
desarrolladas. Es asi que se discute, brevemente, de manera critica la
nocién de gobernanza como esquema para transitar al marco regula-
torio de los OVMs vy, particularizar en al articulo 26 del Protocolo de
Cartagena. El objetivo central de este articulo es analizar las dificulta-
des para aplicar las consideraciones socioecondmicas y culturales en
la evaluacion de riesgo de los OVMs, y asi contribuir al debate con
propuestas concretas.

LA GOBERNANZA GLOBAL Y LA REGULACION EN BIOSEGURIDAD

Los desarrollos de la biotecnologia agricola llegan a su fase comercial a
mediados de la década de los anos noventa. En esa fecha la estructura
econdmica, social y politica que prevalece es la de la globalizacién, y ello
determind la manera en que se fue conformando el marco regulatorio en
materia de bioseguridad. No obstante, la dindmica del capitalismo en la
era de la globalizacién tiene diversas interpretaciones que impiden afir-
mar que es ésta un término univoco y universal.

Asi, para los economistas, la globalizacién es un paso avanzado
hacia un mercado mundial completamente integrado; para la ciencia
politica es un cambio entre el Estado convencional, con soberania terri-
torial, hacia la emergencia de cuerpos supranacionales y de gobernanza
global bajo un nuevo orden mundial. Las escuelas de negocios y con-
sultores la ven como un ilimitado campo de oportunidades. Otros la
conciben como un fenémeno dirigido por corporaciones privadas y no
por gobiernos. En fin, los factores clave para entender la globalizacién
son el poder, la acumulacién econémica, las fronteras y el control (Fa-
razmand, 2007).

Miriam Alfie (2008) menciona cuatro grandes concepciones tedri-
cas que abordan la globalizacién y sus repercusiones politicas: los neoli-
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berales-optimistas, los marxistas pesimistas, los pluralistas pragmadticos
y los escépticos. Se pronuncia dentro de los pluralistas pragmaticos que
ven a la globalizacién como un entrecruzamiento de la economia, la po-
litica, la cultura y la sociedad, sin embargo, afirma que la globalizacién
no es homogénea en todo el planeta, e implica desigualdad tanto a nivel
geografico como social.

En una clasificacién més sencilla Farazmand (2007) alude a los
promotores de la globalizacién, los oponentes a ella y los que reconocen
algunos beneficios de la globalizacién, pero alerta sobre las severas con-
secuencias causadas a los paises en desarrollo, a los pobres, a los débiles,
y ala clase trabajadora mundial.

Entre los cambios que ha acarreado la globalizacién se acepta que
se ha llegado a un Estado-minimo, que modifica el ejercicio del poder y
que da lugar a la emergencia de nuevos actores en la toma de decisiones
de politica publica, es asi como la nocién de gobernanza® se adecua a las
transformaciones econémicas y politicas contemporaneas.

El enfoque de la gobernanza tiene el mérito indudable de sefialar
ciertas transformaciones sociales, actualmente en curso: disminucién
relativa de la capacidad de accién de los Estados y crisis de legitimidad
de los mismos; intervencién mdultiple de agentes privados en esferas
publicas; e importancia creciente de las relaciones de mercado (Grarfia,
2005).

% Para los anglosajones “governance” es una palabra de uso comun desde hace mucho tiempo para dar
cuenta del ejercicio de la autoridad dentro de una determinada esfera (Hewwitt, 1998). El Diccionario de
la Real Academia define a la gobernanza en su acepcién antigua como: “accion y efecto de gobernar o
gobernarse, y la actual como: arte 0 manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econdémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado,
la sociedad civil y el mercado de la economia” (Diccionario de la lengua espariola, 2009).
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En el 4mbito de las relaciones internacionales, la manera en que
los organismos multilaterales han caracterizado la gobernabilidad
global es al cobijo de la nocién de gobernanza que responde a los
requerimientos de la globalizacién y del neoliberalismo. En efecto, el
Banco Mundial desde 1989 y la Organizaciéon de Naciones Unidas son
instituciones, que bajo ese término, se refieren a la incorporacién de
actores privados en la formulacién de las politicas, programas, acuer-
dos, normas internacionales, etc. con el fin de lograr una mejor y mayor
gobernabilidad al adentrar a todos los implicados en los procesos de
toma de decisiones.

Desde este enfoque, la gobernanza global constituye un mecanis-
mo para que funcionen las politicas del modelo econémico dominante, y
ala vez, atenuar los efectos negativos de la globalizacién (Ocman, 2008).
En efecto, ha sido un intento de desplazar el poder desde el sector ptibli-
co al privado, reducir el rol del Estado y fortalecer el de la sociedad civil
(Hewitt, 1998).

Asf, la gobernanza también puede entenderse como gobernabili-
dad, que significa crear consenso u obtener el consentimiento necesario
para realizar un proyecto en un escenario donde estdn en juego diversos
intereses (Hewitt, 1998). Gobernabilidad global concierne a la forma en
que el sistema internacional es gobernado a través de politicas y regula-
ciones que establecen los margenes de actuacién de los actores involu-
crados (Ocman, 2008).

En ese sentido, lanocién de gobernanza ha sido usada como criterio
para la asignacién de recursos financieros en funcién de la “buena go-
bernabilidad” de los Estados, es decir, la eficiencia en la administracién
publica, en los sistemas contables y de auditoria, en la descentraliza-
cién publica, etc., poniendo énfasis en garantizar un marco institucional
adecuado para la actividad econémica, relegando los temas politicos y
sociales 0 aborddndolos en términos técnicos. La “buena gobernabilidad”
también se asoci6 al respeto a los derechos humanos y a los procesos de
democratizacion (Hewitt, 1998).
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No obstante, las instituciones internacionales no son las tnicas
que han usado el término, la ciencia politica lo incluye como objeto y
delimitacién de estudios. A partir de los afios ochenta esta disciplina se
refiere a la gobernanza de manera distinta al significado relacionado con
gobierno, y adquiere un sentido mds amplio al darle un papel central a la
sociedad civil como actor de las transformaciones (Alfie, 2008). Asimis-
mo, como sefiala Claudia Ocman (2008) esta disciplina ha estudiado la
aplicabilidad de grandes programas ptblicos en un contexto de fuertes
intereses involucrados, y los estudios de gobernanza han resaltado la im-
portancia de rebasar la esfera doméstica para los andlisis de las politicas
publicas y abordar el &mbito internacional, dado que éstas se vinculan
con dindmicas transnacionales.

El uso del concepto “gobernanza” no tiene una sola perspectiva
y, en ocasiones, puede ser usado por visiones ideoldgicas opuestas con
lo que su rigor tedrico-metodoldgico ha sido criticado (Hewitt, 1998;
Ocman, 2008).

Aligual que el concepto de globalizacién, el término gobernanza
es ambiguo y puede dar lugar a distintas interpretaciones. Esta falta de
precisién lleva a planteamientos variados, que pueden ir desde los op-
timistas o esperanzadores que ven en la gobernanza una forma mads de-
mocratica de ejercer la politica: “Transparencia en la toma de decisiones,
responsabilidad compartida, conocimiento e informacién, todos ellos
pilares de la nueva construccién democratica” (Alfie, 2008:84), hasta los
pesimistas que consideran que la gobernanza es una salida politica para
afianzar el neoliberalismo.

Asi, surge la inquietud, sobre si este Estado-minimo es en verdad
la consecuencia de procesos de corrupcioén e ineficiencia o, es resultado
del conjunto de valores y creencias del neoliberalismo que tacha a los
gobiernos de ineptos, ineficientes y corruptos, y con ello sitta a las fuer-
zas del libre mercado como las apropiadas para conducir el desarrollo
(Hewitt, 2009).
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Francois Grafia hace una serie de criticas al enfoque de la gober-
nanza. Considero pertinente mencionar al menos dos de ellas, que mds
adelante nos dardn luz sobre la gobernanza global de la regulacién inter-
nacional de los OVMs. La primera es, reparar en que la ambigtiedad del
concepto de gobernanza reside en su doble condicién de perspectiva ana-
litica y paquete de sugerencias normativas. La segunda es, que al conce-
birse la gobernanza como un enfoque de politicas ptblicas que privilegia
la concertacién y la negociacion para la toma de decisiones, en contextos
de pluralidad y complejidad de actores e intereses, se entiende como una
modalidad de gestiéon de practicas y procedimientos. Al concebir a la
gobernanza como un proceso y no como una estructura se confunden
los d&mbitos. “Asi por ejemplo ciertas funciones de interés general como
la preservacién de bienes colectivos o la gestién de externalidades ne-
gativas, necesitan de una ejecutividad y responsabilidad propias de una
institucion central y no de un sistema de gobernanza” (Grafa, 2005:16).

Lo que se va decantando de este debate es que el espacio de la
gobernanza es una arena de disputa por el poder, y que hoy dia, éste no
es privativo de los agentes de la esfera publica. Los intereses y demandas
de los actores privados se manifiestan y ejercen presién para participar
en la toma de decisiones, ya sea que éstas provengan de las corporacio-
nes multinacionales, de las organizaciones no gubernamentales o de la
sociedad civil.

Para enlazar esta discusién del concepto de gobernanza, como el
marco de referencia adecuado para entender la regulacién internacional
en materia de bioseguridad, veamos como los trabajos del Convenio sobre
la Diversidad Biolégica (CDB), en las diferentes reuniones con los repre-
sentantes de los paises firmantes, han consistido en sentar a la mesa de
negociacién a multiples actores para encontrar medidas de accién por con-
senso. El proceso no ha sido fécil, durante los afios que llevé la aprobacién
del Protocolo de Cartagena se fueron conformando grupos integrados por
distintos paises y la controversia fue severa en varios aspectos. Ahora que
la tarea es implementar dicho protocolo afloran las dificultades para re-
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solver problemas especificos como las consideraciones socioeconémicas y
culturales en el andlisis de riesgo de los OVM, como se verd mds adelante.

Un andlisis mds fino sobre la aplicacién del enfoque de gober-
nanza en la regulacién, en materia de bioseguridad, lo hace Edit Antal
(2007), basandose en el andlisis de Hagendijk y Kallerud, sobre los seis
tipos de gobernanza en ciencia y tecnologia, fundamenta que para el caso
del maiz transgénico en México se adectian la gobernanza discrecional y
la agnoéstica combinadas con las viejas practicas corporativistas ejercidas
en el pais. La primera se refiere a que las decisiones son tomadas sin con-
sulta pudblica, la segunda se caracteriza por la confrontacién debido al
desacuerdo en la manera de ver el problema, lo que bloquea el didlogo,
y por dltimo, las practicas corporativas circunscriben las decisiones a la
élite de actores claves.

BIODIVERSIDAD Y BIOSEGURIDAD

La biodiversidad entendida como el conjunto de todas las especies de
plantas y animales, su material genético y los ecosistemas de los que for-
man parte se calcula en 10 millones de especies, de las cuales se conoce
alrededor de 1.8 de animales, vegetales y de microorganismos, es decir,
se desconoce mds de 80% (Sarukhén, 2009).

Esta biodiversidad que ofrece beneficios para toda la humanidad
se concentra en las siguientes naciones: Brasil, China, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, India, Indonesia, Kenia, México, Sudafrica y Venezuela,
que comprenden cerca del 70% de la diversidad biolégica del planeta y
del 45% de la poblacién mundial, asi como una extraordinaria diversi-
dad cultural (Lichtinger, 2002).*

* Este grupo de paises conformd, en febrero de 2002, el Grupo de Paises Megadiversos Afines, en Can-
cun, México y posteriormente se anexaron Bolivia, Malasia y Filipinas.
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La biodiversidad contribuye con los recursos genéticos para la
agricultura y la alimentacién; aproximadamente un tercio de las me-
dicinas provienen de compuestos naturales y el 75% de la poblaciéon
mundial se beneficia de la medicina tradicional; los organismos vivos
contribuyen a una gran variedad de servicios ambientales; el ecoturismo
es una actividad en expansién y la demanda por frutas exdticas y ali-
mentos organicos es creciente (Lichtinger, 2002).

Es paraddjico constatar que esta biodiversidad contribuye de manera
importante al bienestar de la humanidad, y al mismo tiempo es el hombre su
principal depredador.® No obstante, hay que reconocer que la conservacién
de la diversidad biolégica se ha dado gracias a las comunidades indigenas
y locales. En efecto, este hecho ha sido reconocido por bidlogos y ecélogos
al concebir a este proceso como diversidad biocultural, tal y como afirma
Eckart Boege, Victor Toledo lo caracterizé asi por primera vez (Boege, 2008).
El aprovechamiento de los recursos naturales ha estado asociado a las cul-
turas que habitan en los territorios de riqueza y diversidad bioldgica.® Ha

5 “En la actualidad, 45 por ciento de los ecosistemas naturales del mundo estan severamente impactados
y han dejado de ser funcionales, el restante 55 por ciento sostiene los servicios ambientales para la vida
del planeta, y se calcula que para el 2025 la cifra anterior sera sélo de 30 por ciento”, en Ramos, Mario,
Negociacién internacional y desarrollo sustentable, ponencia en la mesa redonda Alternativa XXI: La
distribucion social del conocimiento, Feria del Libro Universitario de Xalapa, 10 de septiembre de 2004,
citado por Boege, 2008.

¢ A continuacion presento la manera en que Eckart Boege describe la supervivencia de los pueblos indi-
genas basada en la relacion de éstos con los ecosistemas naturales. “La dependencia de las vicisitudes
climaticas, tanto del ciclo anual de las lluvias como de la temporada de heladas, y los distintos pisos
ecoldgicos en muy cortas distancias y barreras naturales en las regiones montafosas, los obligd a de-
sarrollar estrategias agricolas basadas en la diversidad biolégica para satisfacer dichas necesidades...
Asimismo, de este proceso se deriva la enorme variedad de especies, razas y adaptaciones regionales
de diversas plantas usadas dentro del sistema cultural (alimentos, medicinas, implementos, etcétera)
de origen mesoamericano; a esto se le denomina agrodiversidad” (Boege, 2008:19-20).
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sido un largo proceso de intercambio y seleccién cultural llevado a cabo por
milenios (Boege, 2008; Sarukhdn et al., 2009; Nivia y Perfecto, 2009).

En su més reciente libro Eckart Boege ubica la diversidad bio-
cultural en las diferentes culturas indigenas de México, propone la con-
servacion in situ de la biodiversidad y agrodiversidad en los territorios
indigenas. Este investigador estd convencido de que una de las lineas
estratégicas para el manejo sustentable de los recursos naturales (biodi-
versidad, suelos, recursos hidricos, servicios ambientales) es el reconoci-
miento de los pueblos indigenas como sujetos sociales centrales para la
conservacién y el desarrollo a nivel nacional (Boege, 2008).

El serio deterioro ambiental tiene otro desafio: enfrentar las conse-
cuencias de la liberacién al ambiente de organismos vivos modificados
(OVM).”

La biotecnologia, a nivel biol6gico, amenaza a la biodiversidad por
el hecho de que es una tecnologia que atin no es del todo madura, y por lo
mismo existen una serie de incertidumbres sobre la liberacién al ambien-
te de organismos transgénicos. Los sistemas biol6gicos son dindmicos, si
los modificamos en alguna caracteristica, esta accién va a repercutir de
determinada manera que no siempre se conoce o se puede prever, ya sea
en el corto o en el largo plazo. Por ejemplo, atin no se tiene la certeza de
que la insercién de un gen en determinado lugar permanecerd en él.

A nivel social, la biotecnologia atenta contra la biodiversidad a
partir de la expansién de los derechos de propiedad intelectual sobre las
formas y procesos de la vida y la asignacién de valores de mercado a los
recursos genéticos. Incorpora los genes, especies y ecosistemas a los sis-

7 Por “organismo vivo modificado” se entiende cualquier organismo vivo que posea una combinacion
nueva de material genético que se haya obtenido mediante la aplicacion de la biotecnologia moderna.
Articulo 3 del Protocolo de Cartagena.
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temas de innovacién tecnolégica y a los esquemas de la competitividad
industrial a escala internacional (Lichtinger, 2002).

Los procesos de apropiacion de los materiales bioldgicos y del
conocimiento asociado a ellos no han reconocido adecuadamente el papel
de los enlaces bioculturales, ni han contado con el consentimiento previo
para el paso del conocimiento tradicional al dominio puablico (INE, 2002).

La industria biotecnolégica, que se concentra en firmas multina-
cionales, ha puesto sus inversiones e intereses en la biodiversidad como
materia prima para sus innovaciones, las cuales son protegidas por me-
dio de patentes. Estos desarrollos tecnolégicos amenazan la superviven-
cia de comunidades indigenas y locales que, como se mostrd, dependen
de los procesos bioculturales.

Esta controversia dio lugar a la regulacién internacional sobre
el acceso a los recursos genéticos mediante la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, de donde surge el CDB. Una
vez que éste entrd en vigor, para tener acceso a los recursos genéticos
es obligacién obtener previo consentimiento fundamentado del pais de
origen y de las comunidades indigenas y locales, asimismo, es requisito
para otorgar las patentes, junto con el certificado de origen.

No obstante, este ordenamiento se viola con frecuencia. Los
cientificos no han internalizado que antes de investigar sobre un recurso
genético tienen que obtener dicho consentimiento, y las empresas tam-
poco cumplen con la entrega de pruebas sobre haber completado los
requisitos (Gémez, 2006/2007).

CONVENIO SOBRE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA

En 1988, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNU-
Ma) inicié, con un grupo de expertos, la formulacién de un convenio in-
ternacional sobre la diversidad biolégica. En 1992, en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (“Cumbre de la
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Tierra” de Rio de Janeiro) se abri6 el periodo de firma y para 1993 lo suscri-
bian ya 168 paises —entre ellos México— entrando en vigor ese mismo afio.

El articulo 8 del Convenio sobre la diversidad biolégica estd de-
dicado a la conservacién in situ de la biodiversidad, y en su apartado j®
establece un respeto a las formas de vida de las comunidades indigenas
y locales; reconoce su derecho a la aprobacién del uso de la biodiversi-
dad y al disfrute equitativo de sus beneficios.

El secretariado de la Convencién sobre Diversidad Bioldgica
formulé una guia voluntaria para contribuir al alcance de los objetivos
del articulo 8-j. Los paises Partes de la convencién y los gobiernos fue-
ron invitados a considerar esta guia cuando los desarrollos afecten los
sitios sagrados, tierras o aguas ocupadas o usadas tradicionalmente por
comunidades indigenas y locales. Asimismo, las agencias internacionales
financieras para el desarrollo fueron invitadas a incorporar e implementar
la guia como un marco, al momento de proveer fondos para la prevencién
y mitigacién de los impactos negativos y factores de riesgo de proyectos y
politicas propuestas (Convenio sobre la Diversidad Biol6gica, 2004).

Después de once afios de vigencia del Convenio sobre la Diversi-
dad Biolégica, se repar6 en la necesidad de encontrar la manera de aplicar
el articulo 8-j con el fin de proteger y conservar el conocimiento tradicional
y la forma de vida de las comunidades indigenas y locales, el problema con
esa guia es que no es un ordenamiento vinculante, por lo cual queda a la
buena voluntad de los paises miembros de la convencién para que se lleve
ala préctica.

& "Con arreglo a su legislacion internacional, respetara, preservara y mantendra los conocimientos, las in-

novaciones y las practicas de las comunidades indigenas y locales que entrafien estilos tradicionales de
vida pertinentes para la conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica y promovera
su aplicacion mas amplia, con la aprobacion y participacion de quienes posean esos conocimientos, in-
novaciones y practicas, y fomentara que los beneficios derivados de la utilizacién de esos conocimientos,
innovaciones y practicas se compartan equitativamente” (Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, 1993).
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EL PROTOCOLO DE CARTAGENA Y LOS ASPECTOS SOCIOECONOMICOS
Y CULTURALES

El Protocolo de Cartagena es un tratado internacional que regula los mo-
vimientos, de un pais a otro, de los OVMs, resultado de la biotecnologia
moderna. Se adopt6 el 29 de enero del 2000 como un acuerdo suplemen-
tario del Convenio de la Diversidad Biolégica y entré en vigor el 11 de
septiembre de 2003.

El arribo a la firma del protocolo, por parte de paises con enfo-
ques disimbolos, no fue fécil, el debate fue prolongado, inici6 en 1996 y
la fase final llevé méds de un afio de intensas negociaciones, sin embargo,
se alcanz6 el nivel de gobernabilidad global requerido.

Estados Unidos, al no ser pais signatario del CDB, quedé fuera del pro-
tocolo, pero se establecié un mecanismo para la participaciéon de gobiernos
no Partes, y los términos en que se redactd el protocolo —hasta cierto punto
ambiguos— dieron pié a la inclusién del principio precautorio, al tiempo que
se contemplan los acuerdos sobre medidas sanitarias y fitosanitarias en el
marco de la Organizacién Mundial de Comercio (Gonzélez, 2002).

La estrategia de Estados Unidos ha sido tener acceso a los recursos
genéticos a través de tratados de libre comercio con paises megadiver-
sos, con lo cual se respalda en los ordenamientos de la omc y no en los
del CDB (Gémez, 2006/2007).

Del Protocolo de Cartagena interesa destacar los articulos 10y 26.
El primero, en el apartado 6, hace referencia al principio precautorio.’

° “Articulo 10-6. El hecho de que no se tenga certeza cientifica por falta de informacion o conocimientos

cientificos pertinentes suficientes sobre la magnitud de los posibles efectos adversos de un organismo
vivo modificado en la conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica en la Parte de
importacion, teniendo también en cuenta los riesgos para la salud humana, no impedira a la Parte de
importacion, a fin de evitar o reducir al minimo esos posibles efectos adversos, adoptar una decision,
segun proceda, en relacion con la importacion del organismo vivo modificado de que se trate como se
indica en el parrafo” (Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, 2000).
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Este articulo abre la posibilidad de que un gobierno decida im-
pedir la entrada de un OVM a su territorio por considerar que presenta
determinados riesgos, aunque no se cuente con la evidencia cientifica
para sustentar su decisién.

El otro articulo que se relaciona con la conservacién de la biodi-
versidad y las formas de vida de las comunidades indigenas y locales es
el 26, que propone tomar en cuenta las consideraciones socioeconémicas
derivadas de los efectos de los OVMs en la conservacién y uso de la
diversidad biolégica.' De este articulo, lo primero que llama la atencién
es la subordinacién de la conservacién de la biodiversidad a un criterio
comercial. Como se afirmé al inicio de este texto, el eje del modelo eco-
némico actual es la desregulacidn, se privilegia el intercambio comercial
antes que cualquier otro aspecto.

De los 196 paises que constituyen el planeta, los que se consideran
Parte del Protocolo de Cartagena, por haberlo suscrito, son 147. Estos te-
nian que enviar su primer informe sobre el avance en la implementaciéon
del protocolo en 2007, de los cuales sélo 73 lo hicieron. Asimismo, para
diciembre de ese afio debian exponer sus opiniones y estudios de casos,
de estar disponibles, sobre los impactos socioeconémicos de los orga-
nismos vivos modificados, especialmente en las comunidades indigenas
y locales, ya que en mayo de 2008, para la cuarta reunién del protocolo

10 Articulo 26-1. Las Partes, al adoptar una decision sobre la importacion con arreglo a las medidas na-
cionales que rigen la aplicacion del presente Protocolo, podran tener en cuenta, de forma compatible
con sus obligaciones internacionales, las consideraciones socioecondmicas resultantes de los efectos
de los organismos vivos modificados para la conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad
bioldgica, especialmente en relacion con el valor que la diversidad bioldgica tiene para las comunidades
indigenas y locales. 2. Se alienta a las Partes a cooperar en la esfera del intercambio de informacion e
investigacion sobre los efectos socioecondémicos de los organismos vivos modificados, especialmente
en las comunidades indigenas y locales (Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, 2000).
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en Bonn, Alemania, se tratarfa el tema. Cuatro gobiernos respondieron
a este acuerdo: Colombia, China, Noruega y Sudafrica. Estados Unidos
envié su opinién como gobierno no miembro del protocolo y también
se recibieron 15 opiniones mds de distintos actores involucrados, tales
como organizaciones internacionales, ONGs y académicos (Convenio de
la Diversidad Bioldgica, 2008).

De los que respondieron, Colombia sélo fue para decir que no tie-
nen nada al respecto; China reconoce que tienen estudios sobre efectos
socioeconémicos en algoddn, arroz y dlamos genéticamente modifica-
dos, pero que ha avanzado muy poco en ese tema al enfrentar varios
obstdculos como la complejidad ecoldgica, la falta de recursos humanos
para investigacion y de apoyos financieros. Sudafrica sefialé6 que se es-
tdn considerando los factores socioecondmicos en su proceso de toma de
decisiones, sin embargo, reconoce la necesidad de desarrollar algunos
marcos rectores. Se considera que, a medida que la gama de OVM y
las experiencias relacionadas con éstos aumentan, el peso de las conse-
cuencias socioeconémicas en el sistema regulatorio también aumentara.
Noruega es de la opinién que los aspectos socioeconémicos podrian ser
pertinentes en las decisiones relativas a los OVMs, y sefial6 que esto estd
reflejado en la legislacién noruega sobre la produccién y uso de organis-
mos genéticamente modificados (Convenio de la Diversidad Bioldgica,
2008).

Por ultimo los Estados Unidos argumentaron que las Partes deben
analizar primeramente los impactos en la conservacién y el uso soste-
nible de la diversidad biolégica, y s6lo después, deberdn considerar los
asuntos socioeconémicos que surjan de estos impactos. El documento
seflald que una interpretacion mds amplia de las consideraciones
socioeconémicas se saldria del campo de accién del Protocolo y seria
incongruente con el mismo. Los Estados Unidos comentaron que al con-
siderar los asuntos socioeconémicos, como parte del proceso de toma
de decisiones, las Partes deberfan tener un enfoque balanceado que con-
siderase los beneficios socioecondmicos que podrian aumentar, gracias
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al uso de OVMs. El documento también sefialé que el Articulo 26 del
Protocolo igualmente requiere, que a medida que las Partes tienen en
cuenta las consideraciones socioeconémicas, lo hagan de acuerdo con
sus obligaciones internacionales tales como las de la Organizacién Mun-
dial de Comercio y su acuerdo sobre la aplicacién de medidas sanitarias
y fitosanitarias (Convenio de la Diversidad Biol6gica, 2008:6).

Estos hechos dejan ver la escasa importancia que los gobiernos le
otorgan a la aplicacién del articulo 26, y esto se explica por combinarse
distintas maneras de ver el problema y porque se carece de experiencia
en la integraciéon de consideraciones socioeconémicas en el proceso de
toma de decisiones relativas a los OVMs.

De la revision bibliografica sobre estudios socioeconémicos de los
efectos de los organismos genéticamente modificados se desprende que la
mayoria de éstos se han hecho en Sudéfrica y China, enfocados mayormen-
te a algodén y maiz transgénico, y después en soya y canola transgénica, o
sea, a los cultivos transgénicos que ya estdn en el mercado. Los estudios ex
ante sobre las repercusiones sociales y econdmicas de de los transgénicos
son muy pocos, siendo que la lista de proyectos vigentes es muy amplia
tanto en plantas, animales, como en microorganismos. En cuanto a la su-
perficie sembrada con transgénicos, el 98% se concentra en siete paises:
Estados Unidos, Argentina, Brasil, Canadd, China, Paraguay y la India.

Hasta ahora existen dos tipos de interpretaciones de este articulo
del protocolo: la restringida y la ampliada. En la primera se ven los as-
pectos de riesgo ambiental y los factores que afectan a la biodiversidad,
ademds de tomar en cuenta las consideraciones socioeconémicas como
una sobrerregulaciéon que frena la adopcién de la tecnologia. Frente a
esta perspectiva la propuesta es de sélo conducir estudios de costo-bene-
ficio. En la segunda, se toman en cuenta los aspectos ambientales, junto
con los sociales y culturales. Entre sus propuestas esta el incluir la eva-
luacién socioeconémica desde la formulacién del proyecto. También se
ha llegado a proponer la inclusién de los aspectos sociales, econémicos y
culturales en la evaluacién de riesgo.
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Otro aspecto que estd en el debate consiste en saber el momento
adecuado para tomar en cuenta las consideraciones socioeconémicas.
Hay cuatro etapas en que esto puede suceder: i) en el desarrollo del
marco regulatorio sobre bioseguridad, ii) durante la evaluacién de
riesgo de un organismo modificado en particular, iii) después del
andlisis de riesgo, o iv) en el proceso de apelacién, revisién o reno-
vacién del permiso de importacién o de comercializaciéon (Garforth,
2004).

Ademds del cudndo es sustancial el como. Para Fransen et al.
(2005) debieran disefiarse politicas que integren las consideraciones
socioecondémicas en el proceso de toma de decisiones; tener una clara
definicién de qué se entiende por éstas y un criterio explicito para deter-
minar cudndo se requiere de una evaluacién socioeconémica; identificar
las etapas en las que dicha evaluacién tiene que hacerse; eficiencia y cos-
to-beneficio del proceso regulatorio y, de suma importancia, la participa-
cién publica sobre los mecanismos de aplicaciéon de esas consideraciones
para asegurar decisiones ampliamente aceptadas.

Los planteamientos del comunicado de los Estados Unidos hacia
el articulo 26 son acordes con la intencién de apartar los aspectos po-
liticos y sociales y llevarlos al terreno de lo técnico, que discutimos en
la primera parte de este trabajo. El espiritu que prevaleci6 en la dltima
reunién del Protocolo de Cartagena, realizada en mayo de 2008 en Bonn,
Alemania, fue el de circunscribir el art. 26 a los analisis de costo-bene-
ficio, lo cual opera en esta misma légica. El argumento central fue la
imposibilidad de cuantificar los andlisis y la complejidad de incorporar
aspectos cualitativos como son los sociales y culturales. En ese mismo
sentido, en las discusiones se evadi6 incluir la primera parte del articulo
26 y se limitaron al segundo apartado.

La aplicabilidad del articulo 26 es una preocupacién del Secretaria-
do del CDB y, para trabajar en esta linea se llevé a cabo en julio de 2008
en la Ciudad de México, un taller sobre los aspectos socioeconémicos del
Protocolo de Cartagena. A esta reunién asistieron expertos de diversas
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regiones del mundo, y al ser en México, se invité a algunos expertos
nacionales."

En el taller se destacaron los asuntos clave para la aplicacién del
articulo 26, que consisten en reconocer el valor y uso de la biodiversi-
dad, ademds de los aspectos econémicos, sociales, culturales, religio-
sos, éticos e institucionales. Asimismo se trabajé en el taller sobre el
cuestionario a ser aplicado en una encuesta a las Partes del Protocolo
de Cartagena, misma que se llevé a cabo en el segundo semestre de
2009. Otra actividad fue avanzar en una guia metodolégica para tomar
en cuenta distintos acercamientos teérico-metodolégicos para ser em-
pleados en la evaluacién de las repercusiones socioeconémicas de los
OVMs.

Con esta encuesta se pretende conocer los obstdculos que los di-
ferentes gobiernos estdn experimentando para aplicar el articulo 26 del
protocolo.

" Los participantes fueron: Charles Gbedemah, Oficial mayor de asuntos ambientales, Bioseguridad,
Secretariado del CDB; Kathryn Garforth, Oficial legal. Bioseguridad, Secretariado del CDB; David
Duthie, Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente/cer, unidad de bioseguridad; Patti
Moore, Oficial Superior del Programa Legal Ambiental, wucn Oficina regional para Asia; Orlando Rey,
Director Regional de Medio Ambiente, Ministerio de Ciencia y Tecnologia de Cuba; Shikongo Sem
Tauko, Oficial Superior de Asuntos Ambientales, Unidad de Convenios Ambientales Internacionales
del Ministerio de Medio Ambiente y Turismo, Namibia, Africa; José Falck-Zepeda, Investigador de la
Division de Produccion y Tecnologia del irrri, Estados Unidos; Hartmut Meyer, Asesor de Gtz en el
proyecto de implementacién del CDB, Alemania; Tea Garcia Huidobro, Coordinadora Regional para
América Latina del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente; Amanda Gélvez, Coor-
dinadora del Programa de Alimentos, unau, México; Francisca Acevedo, Conabio, México; Elena Lazos,
Instituto de Investigaciones Sociales, unam, México; Ariel Alvarez, Secretario Ejecutivo de la Cibiogem,
México; Damaso Luna Corona, Secretaria de Relaciones Internacionales, México; Rosa Luz Gonzalez
y Michelle Chauvet, Departamento de Sociologia, uaw-a, México.
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El caso de la aplicacién del articulo 26 y de sus distintas interpre-
taciones hace evidente la discusién sobre los alcances de la gobernanza
global. Por un lado, estd la postura de Estados Unidos que no es signa-
tario del CDB, pero que presiona, con su postura, la toma de decisiones
en el seno de éste, y por el otro, los esfuerzos para propiciar la parti-
cipacién de las Partes en el ejercicio de los mandatos del Protocolo de
Cartagena. La gobernanza global no supera las asimetrias:

“..los participes de coordinacién horizontal, negociaciéon y regulacién
plural nunca son iguales:? 1os grupos méds poderosos, los mds homogéneos,
y los que gozan de una vision estratégica de sus propios intereses serdn
siempre los que acumulan mayores posibilidades de éxito. En conclusion
la gobernanza sirve para ciertas cosas y no para otras”. (Grafia, 2005:16).

No obstante, hay algunas propuestas que debieran ser tomadas en cuen-
ta y que se exponen a continuacion.
En opinién de José Sarukhén et al. (2009:74):

“...debe existir una estrecha relacién entre el desarrollo y la oferta de
organismos genéticamente modificados (OGM) y el andlisis de los ries-
gos si los hubiera. Esto requiere el andlisis caso por caso en tres aspectos
cruciales: el ambiente, la salud humana y las actividades socioeconémi-
cas. Este andlisis debe considerar asimismo el manejo del riesgo y su
amplia comunicacién a la sociedad que potencialmente utilizard estos
productos”.

Hasta ahora las consideraciones socioeconémicas estdn fuera de los pro-
cesos de evaluacién de riesgo y no debiera de ser asi debido a la imbri-

12 Enfasis del autor.
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cacién entre los aspectos ambientales y los socioculturales. En la medida
en que dichas evaluaciones sean lo mds completas posible se obtendra
certeza de los procedimientos de bioseguridad. De hecho, la inclusién
del enfoque socioeconémico desde la formulacién misma del proyecto
de investigacién permitiria dar en el blanco de las necesidades a satisfa-
cer en una perspectiva de mayor beneficio social.

Tomar en consideracién los aspectos socioeconémicos para la toma
de decisiones sobre la adopcién de los avances de la biotecnologia se
perfila como complicado y dificil, debido a la falta de puentes entre los
politicos y los cientificos, no obstante, algunas propuestas ya se pueden
evaluar y mejorar.

En Europa se ha avanzado en métodos para incorporar al publi-
co en las politicas relativas a ciencia y tecnologia como el concepto de
comprensién publica de la ciencia (CPC), que concibe todo aquello que
facilita que el publico sea capaz de, por si mismo, formar una opinién
adecuada de la ciencia. Hasta ahora ha prevalecido el esquema neoliberal
de un gobierno minimo que descansa en expertos, donde la politica de
regulacion se basa estrictamente en la evidencia cientifica. Ante esta rea-
lidad se estd dando la tendencia de crear centros de conocimiento inde-
pendientes, distantes del gobierno, que fungieran como intermediarios
del conocimiento con el fin de hacer mds comprensible el conocimiento,
tanto al ptblico como a los politicos. Ello implica, la participacion expli-
cita de todos los actores sociales importantes y la creacién de cuerpos
regulatorios no gubernamentales (Antal, 2009).

Esta figura de agentes intermediarios entre cientificos y politicos
para la toma de decisiones, con una cada vez mayor participacién so-
cial, permitiria que distintos actores sociales fueran tomando parte en
las politicas referidas a la ciencia y la tecnologfa. Asimismo, los avances
de la ciencia y la tecnologia, en este caso de la biotecnologia agricola,
adoptarian mayor credibilidad porque hasta ahora la polarizacién de los
debates deja al individuo en la incertidumbre ya que tienen la versién de
las empresas o de los ambientalistas, polos opuestos que impiden arribar
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a una sintesis porque se tiene el sesgo de los intereses que persigue un
lado o el otro.

REFLEXION FINAL

Al retomar las preguntas del inicio tenemos: que la posibilidad de defen-
der la biodiversidad de la amenaza que representan los OVMs es fragil y
vulnerable. Si bien la regulacién internacional —en papel- busca conser-
var y preservar la biodiversidad, en la practica es un terreno en disputa y
conflicto que se dirime de distintas formas, segtin sea el caso.

Una de las dificultades para aplicar el art. 26 es que hace referen-
cia a grupos sociales que histéricamente han sido excluidos del desa-
rrollo, y reconocerlos como sujetos potencialmente afectados por los
OVMs lleva a que afloren invariablemente los rezagos en materia de
justicia y equidad social. Es por ello, que el limitar el alcance del art. 26
a los impactos de la biodiversidad sin reparar en los procesos sociales
y culturales que le son intrinsecos implica una separacién artificial. El
moverse en ese terreno es evadir o posponer el problema, en cambio
su reconocimiento, aunque no es tarea fdcil, llevaria a resultados mads
s6lidos.

Sucede que en ocasiones hay un desfase entre los ordenamientos a
nivel global, como lo puede ser el art. 26, y la realidad regulatoria local,
de tal suerte que es infructuoso suscribir convenios o firmar tratados
dada la falta de correspondencia entre el ordenamiento internacional y
el grado de madurez de la regulacién al interior de los paises. Esto ex-
plica, en parte, el escaso avance en la aplicacién del articulo 26. No obs-
tante, asi como se avanzé en la armonizacién de los marcos regulatorios
en materia de propiedad intelectual para la obtencién de las patentes,
debiera de trabajarse por adecuar el art. 26 al marco regulatorio de la
bioseguridad, tomando en consideracién la divergencia y especificidad
de los procesos bioculturales.
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En cuanto a los mecanismos regulatorios, necesarios para tomar
en cuenta las consideraciones socioeconémicas y culturales, son po-
cos los paises que los han incorporado a su legislacién en materia de
bioseguridad, y atin asi, es insuficiente este paso si no se avanza en
ponerlos en préctica. La gobernanza vista como el ejercicio del poder
de manera horizontal, participativa y con responsabilidad abre una
puerta para la aplicaciéon de las consideraciones socioeconémicas en la
regulacion de la bioseguridad. Esto es asi, porque permite la conver-
gencia de los intereses de diversos actores asimétricos en la toma de
decisiones.

No obstante, como sefiala Frangois Grafia, no todo se soluciona
mediante la gestién de la gobernanza, hay asuntos de defensa del bien
comun que requieren de un Estado soberano que vele por la defensa de
su territorio y sus recursos naturales.

En la medida en que los gobiernos —ya sea de manera directa o
no- se acerquen a la sociedad para la toma de decisiones obtendran el
aval social necesario, ya se para aprobar o para prohibir la entrada de
OVMs a su territorio.
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