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Governanca global e transferéncia de politica: influéncias do
Protocolo de Cartagena na Politica Nacional de Biosseguranca

Yuna Fontoura
Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas (EBAPE/FGV)

Ana Lucia Guedes
Universidade UNIGRANRIO

No contexto de governanga global, analisamos o tema da transferéncia de politica, no qual a formulacdo
de politicas publicas € influenciada por experiéncias de contextos politicos diferentes. Neste sentido,
questionamos de que forma o Protocolo de Cartagena influenciou a formulagéo da Politica Nacional de
Biosseguranga (PNB). A pesquisa empirica foi realizada por meio de entrevistas semiestruturadas com
respondentes qualificados, que atuaram direta ou indiretamente na formulacdo da PNB. No tratamento
dos dados adotamos uma abordagem qualitativa, por meio da utilizacdo da andlise de contetido. Os
resultados revelam que houve transferéncia de politica no formato de aprendizado (ou lesson drawing)
do Protocolo de Cartagena a PNB.

PaLAavrAs-cHAVE: governanga global; transferéncia de politica; Protocolo de Cartagena; Politica Na-
cional de Biosseguranca.

Gobernanza global y transferencia de la politica: influencias del Protocolo de Cartagena en la
Politica Nacional de Bioseguridad.

En el contexto de la gobernancia global, se analiza el tema de la politica de transferencia, en que la
formulacion de la politica publica esta influenciada por las experiencias de los diferentes contextos
politicos. En este sentido, nos preguntamos cémo el Protocolo de Cartagena ha influido en la formu-
lacion de la Politica Nacional de Bioseguridad (PNB). La investigacion empirica se realizo a través de
entrevistas semi-estructuradas con informantes calificados, que trabajaban directa o indirectamente en
la formulacion de la PNB. En el procesamiento de los datos seguimos un enfoque cualitativo, a través
del uso de andlisis de contenido. Los resultados muestran que ocorre una politica de transferencia en
la forma de aprendizaje (o lesson drawing) del Protocolo de Cartagena sobre PNB.

PALABRAS CLAVE: gobernancia global; transferencia de politica; Protocolo de Cartagena; Politica
Nacional de Bioseguridad.
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Global governance and transfer policy: influences of the Cartagena Protocol on Brazilian National
Policy on Biosafety

In the context of global governance, we analyze the topic of policy transfer in which the formulation of
public policies is influenced by experiences of different political contexts. Thus, we question how the
Cartagena Protocol influenced the formulation of the Brazilian National Biosafety Policy (PNB). The
empirical research was accomplished through semi-structured interviews with qualified respondents
who worked directly or indirectly in the PNB’s formulation process. In order to analyze the data we
adopted a qualitative approach, through the use of content analysis. The results reveal that there was
a policy transfer in the form of lesson drawing from the Cartagena Protocol to the PNB.

Key worbps: global governance; policy transfer; Cartagena Protocol; Brazilian National Biosafety
Policy.

1. Introducao

O processo de globalizacdo das dltimas décadas ocasionou mudancas cujos efeitos repercuti-
ram ao redor do mundo, ampliando a percep¢io de que fazemos parte de uma “comunidade
global” e, portanto, temos o compromisso de partilhar valores universais e solidariedade entre
os povos (OIT, 2004). Impulsionada pela globalizacdo econémica e dadas a complexidade da
sociedade contemporanea e a importancia das relacGes entre os diferentes atores que operam
no ambito mundial, a comunidade internacional passou a reforcar e a defender uma tentativa
de governanca em ambito global (Lohbauer, 1999). A governanga global pode ser definida
como um sistema de valores, politicas e instituicdes que possibilita que as sociedades se orga-
nizem para tomar decisOes coletivas e exercam ac¢des de ordem politica, econémica, sociocul-
tural e ambiental por meio da interacéo entre Estado, sociedade civil e setor privado (UNDP,
2002). Tal processo pode ser realizado de diferentes formas: acOes estatais unilaterais no
proprio territério; agdes unilaterais fora dos Estados; cooperacdo regional e multilateral por
meio da criacdo de regimes internacionais; e cooperacdo transnacional e transgovernamental
sem a acdo do Estado (Keohane e Nye, 2001).

Destacamos aqui o papel dos organismos internacionais — OI (como as Organizacoes
das Nacoes Unidas — ONU) na definicdo de uma agenda de desenvolvimento econémico e so-
cial para governos nacionais. Nao apenas a ONU, mas também outras organizacoes suprana-
cionais, como Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional (FMI) e Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC), oferecem relevante contribuicdo para o processo de globalizacdo por
meio de praticas de transferéncia de politica e governancga global. Como exemplo, destacamos
o estabelecimento de regimes internacionais no marco do sistema ONU para definir e legiti-
mar normas, principios, procedimentos e regras, com a finalidade de institucionalizar um co-
nhecimento consensual sobre necessidades domésticas e internacionais de responsabilidades
politicas, visando fomentar o desenvolvimento dos governos nacionais (Keohane e Nye, 2001;
Held, 2004; Stone, 2004). Tais regimes servem como instrumentos para a “transferéncia de
politica”, na qual a formulacéo de politicas ptiblicas para o desenvolvimento social é influen-
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ciada por experiéncias em contextos politicos externos as fronteiras do Estado (Dolowitz e
Marsh, 1996, 2000; Evans, 2004, 2006; Hulme, 2006).

Neste caso, considerando tanto a governanca global quanto a transferéncia de politica,
temas amplos e com repercussOes diretas para a academia de administracdo publica, busca-
mos neste estudo analisar como uma politica internacional impacta a formulacdo de uma
politica publica nacional. Para isto, questionamos: de que forma o Protocolo de Cartagena
influenciou a formulacdo da Politica Nacional de Biosseguranca (PNB)! brasileira, com base
na Lei n® 11.105, de 24 de marco de 2005, no que se refere aos alimentos transgénicos no
periodo de 2000-09? Ressaltamos que o Protocolo foi o principal documento da Convencdo
sobre a Diversidade Biolégica (CDB) (ONU, 2000), adotado pelo Brasil e diversos paises ao
redor do mundo, com medidas internas para cumprir os acordos previamente definidos. Nesse
instrumento legal consta como tema central a biosseguranca com base na conservacdo da di-
versidade bioldgica, no uso sustentdvel de seus componentes e na regulamentacao sobre sau-
de, seguranca e riscos ambientais de Organismos Geneticamente Modificados? (OGM) (Gupta
e Falkner, 2006; Benthien, 2010).

Assim, além de problematizar o processo de transferéncia de politica no contexto de
governanca global, retomamos neste artigo a importancia dos temas de biodiversidade e bios-
seguranca, cada vez mais relevantes para o Brasil, uma vez que em 2010 o pais passou a ocu-
par a segunda posicdo na producéo de cultivos transgénicos no mundo, com 25,4 milhdes de
hectares plantados (Sindag, 2011), o que ressalta a importancia do tema em administracéo.

2. Governanca global e transferéncia de politica

A globalizacdo econdmica proporcionou uma nova distribuicdo do poder entre estados, mer-
cados e sociedade civil. Junto a isso, novos modelos de tecnologias de informacdo auxiliaram
a expansao das redes de empresas, cidadaos, sindicatos, organizacoes internacionais e organi-
zacOes ndo governamentais (ONGs), que atualmente compartilham aspectos de poder com os
governos. Como consequéncia disto, o l6cus do poder politico efetivo ndo é mais exclusivo dos
governos nacionais. Ao contrario, esse poder politico é compartilhado, trocado e contestado
por diversas forcas e organismos, ptblicos e privados, que atravessam os dominios nacionais,
regionais e internacionais (Held, 2004), compreendendo, desta forma, um novo modelo de
governanca global.

Dada a complexidade da sociedade contemporanea e a importancia das relacoes entre
os diferentes atores que a constituem em nivel mundial, emergem questionamentos quanto a
necessidade de um modelo de governanca em ambito global para a resolucdo de problemas

! A Politica Nacional de Biosseguranca tem como base principal a Lei n° 11.105, que estabelece as normas de segu-
ranca e os mecanismos de fiscalizagdo dos OGM (Brasil, 2005).

2 0s OGM podem ser definidos como organismos cujo material genético (DNA) foi alterado de uma forma que néo
ocorre naturalmente, ou seja, por acasalamento sexual e recombinacgio genética (Nodari e Guerra, 2001).
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que atingem todos 0s governos nacionais, como o crescimento populacional e da pobreza,
conflitos étnico-religiosos com repercussdes internacionais, terrorismo, desenvolvimento eco-
nomico e protecao dos recursos naturais (Lohbauer, 1999).

Esta governanca, evidenciada no processo de globalizacido econ6émica, se daria por meio
de diferentes formas, como ag¢des estatais unilaterais no proprio territorio; cooperacdo multi-
lateral em nivel global por meio da criacdo de regimes internacionais; ac¢oes unilaterais fora
dos territérios dos estados e dos blocos; cooperacao regional para aumentar a efetividade das
politicas; e, por fim, cooperacdo transnacional e transgovernamental sem envolver a agdo do
Estado (Keohane e Nye, 2001).

Assim, neste processo de governanca global, o papel das instituicoes nos estados € en-
fatizado, uma vez que elas estabelecem quais assuntos sdo de competéncia dos estados e
quais sdo de ordem geopolitica. Os problemas globais se devem a riqueza e a complexidade
das interconexdes que agora vao além das fronteiras dos estados e das sociedades na ordem
global, o que fez emergirem nos ultimos anos multiplas esferas politicas e de autoridade em
uma nova configuracdo internacional (Keohane e Nye, 2001; Held, 2004).

Existem distintas definicbes para governanga global, sem que algum consenso tenha
sido alcancado na esfera académica, embora se mantenha a importancia do tema. Para Ronit
(2001), o uso do fator “cooperacao” na governanca global serve como meio para a resolucao
de problemas globais pela atuacdo ndo apenas do Estado, mas de uma complexa rede social,
liderada, principalmente, por organizag¢des governamentais e ndo governamentais, tanto na-
cionais quanto internacionais, além da contribuicdo direta de comunidades epistémicas. Por
sua vez, essas relacoes de parceria, cooperacdo ou dependéncia resultam de muitos fatores,
como o poder material, financeiro e tecnoldgico, sem contar as questoes ideoldgicas que cer-
cam estes intercimbios (Santos e Carrion, 2011).

Ao analisarmos o tema da biosseguranca, verificamos que essa também ¢é parte de uma
configuracdo de governanga global na qual diferentes atores estdo envolvidos e que suas
repercussOes impactam os seres humanos como um todo. Isto porque o acirramento da crise
ambiental nas ultimas décadas e as transformacoes naturais do planeta despertaram a huma-
nidade, principalmente, estados, institui¢des e organizacoes, para a necessidade de uma go-
vernanca global, com foco na garantia futura dos recursos naturais (bidticos e abidticos) e da
espécie humana (Guimaraes, 2004). Neste contexto, ressaltamos o processo de transferéncia
de politica como um dos instrumentos de governanca global que vai influenciar diretamente
a garantia do futuro da biodiversidade ao redor do mundo. Para melhor compreendermos
o que significa transferéncia de politica e suas repercussées em um processo mais amplo de
governanca global, é necessario refletirmos sobre esse conceito.

A transferéncia de politica torna-se facilitada pelo processo de globalizagdo econémica
das tltimas décadas, pela governanca global e pelos avangos tecnoldgicos. Nesse processo,
a formulacgdo de politicas publicas para o desenvolvimento social é influenciada por experi-
éncias em contextos politicos diferentes (Dolowitz e Marsh, 1996, 2000; Evans, 2004, 2006;
Stone, 2004; Hulme, 2006). Para Dolowitz e Marsh (2000), esse processo se refere ao modo
como politicas publicas, arranjos administrativos, institui¢cdes e ideias em um cendrio politico
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(passado ou presente) sado utilizados como modelo para o desenvolvimento de praticas politi-
cas, arranjos administrativos, institui¢des e ideias em um cendrio politico distinto.

A transferéncia de ideias ou programas, muitas vezes, é sustentada por um profundo
e precedente processo de aprendizagem, no qual os formuladores de politicas ajustam seus
entendimentos cognitivos sobre o desenvolvimento politico e modificam as politicas adotadas
ante os conhecimentos advindos de experiéncias anteriores. A esse tipo voluntdrio de transfe-
réncia de politica aplica-se o termo lesson drawing (ou aprendizagem),® no qual certas “licoes”
de um lugar e tempo determinado suscitam mudancas politicas e institucionais em outro local
e tempo (Stone, 2004). Segundo Rose (1993), o processo de aprendizagem ocorre com base
no passado ou em experiéncias externas a organizacdo. Neste caso, licoes malsucedidas em
um ambiente externo servem de exemplo negativo, ou seja, de como nao proceder (Rose,
1991, 1993; Dolowitz e Marsh, 1996; Evans, 2006). Como exemplos de transferéncia de po-
litica no campo da administracdo publica podemos ressaltar as ideias defendidas pelo New
Public Management, como estratégias de reformas do Estado ao redor do mundo pelos paises
desenvolvidos e OI (Mossberger e Harold, 2003).

A transferéncia de politica pode ser voluntaria ou coerciva. Evans (2006) destaca que
a economia politica de desenvolvimento proposta para paises mais pobres se caracteriza pela
adocdo de politicas de ajuste estrutural como contrapartida de investimentos financeiros di-
retos do FMI ou do Banco Mundial, caracterizando-se como um modelo de transferéncia
coerciva. Em casos mais diretos de coercdo, os governos sdo forcados a adotar mudancas
sociais, constitucionais e politicas mesmo contra a sua vontade e da populacdo. Esse modelo
de transferéncia foi mais expressivo em periodos imperialistas e teve repercussdes que até
hoje podemos observar em paises como Quénia, India, Paquistdo, Sri Lanka, Africa do Sul e
Zimbabue (Evans, 2006).

Ao elaborarem a figura 1, Dolowitz e Marsh (2000) esclarecem que o conceito de trans-
feréncia de politica é um processo continuo, que vai do aprendizado até a imposicdo direta de
um programa, de um arranjo institucional de um sistema politico para outro, ou até mesmo
de uma politica.

Nao existe um caminho tnico pelo qual as transferéncias acontecem. Elas podem ocor-
rer entre estados e OI, bilateralmente entre os estados, ou, inclusive, entre estados e atores
ndo estatais (ANEs) transnacionais. Embora os burocratas, politicos e especialistas de gover-
nos das agéncias oficiais tenham tido destaque nessa literatura, eles compreendem apenas
parte de uma categoria mais ampla de individuos, redes e organiza¢des. Os principais atores
na transferéncia de politica sdo as organizagdes internacionais e os ANEs, como grupos de
interesse, ONGs, think tanks, empresas de consultoria, escritérios de direito e bancos (Stone,
2004). Ja os objetos de transferéncia podem incluir ideologias, atitudes, politicas publicas,
instituicdes, além de aprendizados negativos (Dolowitz, 1997; Stone, 2004).

3 O termo “aprendizagem” ndo foi utilizado diretamente em portugués porque o termo em inglés expressa mais
claramente o carater voluntario envolvido na busca e selecio de ligdes pelo adotante (Farah, 2008).
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Figura 1
Da aprendizagem politica a transferéncia coerciva

Transferéncia obrigada
(transferéncia resultante de tratados
de obrigacdes)

‘Lesson-Drawing’
(racionalidade perfeita)

Transferéncia coercitiva
(imposicao direta)

< | | | >

Lesson-Drawing’ Condicionalidade
(racionalidade limitada)

Voluntariamente mas
motivado por uma
necessidade percebida
(tal como desejo de
aceitacdo internacional)

Fonte: Adaptado de Dolowitz e Marsh (2000:13).

Dolowitz e Marsh (2000) propdem um conjunto de perguntas que auxiliam o entendi-
mento e estudo deste fendmeno de transferéncia de politica* (essas perguntas servirdo como
categorias de andlise para a obtencdo de possiveis resultados e analises da presente pesquisa):

a) Por que os atores se engajaram na transferéncia de politica?;

b) Quem sdo os atores-chave envolvidos no processo de transferéncia de politica?;

¢) O que esta sendo (ou foi) transferido?;

d) De onde parte o aprendizado?;

e) Quais séo os diferentes graus de transferéncia?;

f) O que restringe ou facilita o processo de transferéncia de politica?;

g) Como evidenciar a transferéncia de politica?;

h) Como o processo de transferéncia de politica esta relacionado ao sucesso politico ou a falha

politica?

Para Dolowitz e Marsh (2000), os OI, como a ONU e suas agéncias, sdo os principais
responsaveis pela propagacdo de ideias e programas ao redor do mundo, influenciando for-

4 Traducdo livre das autoras deste artigo com base em Dolowitz e Marsh (2000:8).
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temente os formuladores de politica por meio de condicoes politicas de contrapartida para
concessdo de empréstimo ou por intermédio da divulgacdo de informacoes e politicas em suas
conferéncias e documentos. Neste contexto, destaca-se o papel da ONU no desenvolvimento
de politicas em diversas dreas por meio da organizacdo de conferéncias, encontros e agendas,
entre outros. Entre diversas iniciativas, o Protocolo de Cartagena sobre biosseguranca elabo-
rado pela CDB (um dos secretariados da ONU) representa o resultado de uma acdo multila-
teral que tem por objetivo a conservacao da diversidade bioldgica e o uso sustentavel de seus
componentes. Tal Protocolo, juntamente com os temas de biosseguranca e transgénico, serdo
analisados no préximo tépico.

3. Biosseguranca, transgénicos e Protocolo de Cartagena

A diversidade bioldgica esta diretamente ligada a variacdo que ocorre em todas as espécies
de plantas e animais, em seus materiais genéticos e no ecossistema em que se encontram.
Ela pode ocorrer em trés niveis: (a) diversidade genética — variacdo nos genes e nos geno-
tipos; (b) diversidade de espécies — riqueza da diferenca entre as espécies; (c) diversidade
de ecossistema — comunidades de espécies em seus ecossistemas. Em um contexto em que
as questdes ambientais estdo no centro de muitos debates ao redor do mundo, como € o caso
dos efeitos das mudancas climdticas, emerge uma crise ambiental cujas repercussoes podem
ser (e, em alguns casos, ja sdo) devastadoras, a exemplo da perda da biodiversidade (Rao e
Hodgkin, 2002).

Para a Organizacio das Nacoes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO, 2010),
em inglés Food and Agriculture Organization (FAO), a biosseguranca € utilizada para descre-
ver quadros que englobam a politica de regulacdo, controle e gerenciamento dos potenciais
riscos relacionados ao uso da biotecnologia moderna com o objetivo de contribuir para uma
agricultura sustentavel e para garantir a seguranca alimentar. Dessa forma, a FAO (2010)
compreende biosseguranca por meio de uma abordagem estratégica e integrada, com um
conceito holistico diretamente relacionado a defesa do meio ambiente e da biodiversidade, o
que inclui a introducdo de zoonoses e pragas (tanto animais quanto vegetais), bem como a
introducgéo e a liberacdo de OGM e seus produtos no meio ambiente. Neste artigo, nos volta-
remos para esse ultimo aspecto no que se refere a biosseguranca.

Ao analisarmos a biosseguranca, é importante verificarmos concomitantemente o papel
da agricultura neste cenario. Em paises em desenvolvimento, como o Brasil, a agricultura ope-
ra como um ator econémico de grande relevancia no que se refere tanto ao consumo interno
quanto a empregabilidade e as exportacoes. Entretanto, o modelo tradicional implantado em
cada segmento agricola estd ameacado pela insercdo de tecnologia transgénica (introducao
de OGM na agricultura) em praticas agropecudrias e alimentares, o que gera também reflexos
negativos (mesmo que ndo exclusivamente) na diversidade dos ecossistemas, ou seja, na bio-
diversidade (Hall, Matos e Langford, 2008).
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Os OGM podem ser definidos como organismos cujo material genético (DNA) foi al-
terado de uma forma que ndo ocorre naturalmente, ou seja, por acasalamento sexual e re-
combinacdo genética (Nodari e Guerra, 2001). A tecnologia adotada neste procedimento é
chamada “biotecnologia moderna”, “tecnologia genética”, “tecnologia do DNA recombinante”
ou, até mesmo, “engenharia genética”. Nesse caso, é possivel selecionar individualmente os
genes que devem ser transferidos de um organismo para o outro, e também entre espécies nao
relacionadas, tornando viavel transferir genes ndo apenas entre seres da mesma espécie (eli-
minando etapas na transferéncia de caracteres desejados) (Aratijo, 2001; UNWHO, 2006).

Por meio desta tecnologia e pela transferéncia dos genes sdo geradas plantas geneti-
camente modificadas, utilizadas no cultivo de alimentos transgénicos (UNWHO, 2006). De
acordo com Nodari e Guerra (2001:83), a transformacdo genética de plantas consiste “na
insercdo no seu genoma de uma ou mais sequéncias, geralmente isoladas de mais de uma
espécie, especialmente arranjadas, de forma a garantir a expressdo génica de um ou mais
genes de interesse”. Tais conhecimentos advindos da engenharia genética, quando aplicados
e instrumentalizados pela biologia molecular, permitem a modificacdo deliberada do genoma
em uma dire¢do predeterminada e possibilitam a abreviacio e o direcionamento do processo
de producdo de organismos de forma programada (Aratjo, 2001).

No Brasil, a Lei n® 11.105, de 24 de marco de 2005, determina que OGM € o organismo
cujo material genético (ADN/ARN) tenha passado por modificagbes por meio de qualquer
técnica de engenharia genética (Brasil, 2005). Neste estudo, sera utilizado o termo “transgé-
nico” como sinonimo de OGM, embora ndo haja consenso em torno dessa sinonimia (Nodari
e Guerra, 2001).

Em 2003, o Brasil ja era o quarto maior produtor de cultivos transgénicos do mundo
(James, 2003). No ano de 2010, o pais passou a ocupar a segunda posi¢do, com 25,4 milhdes
de hectares plantados, representando um aumento de 19% em relacdo ao ano anterior (Sin-
dag, 2011). Sua base de produtos geneticamente modificados reside na soja (71%), no milho
(31%) e no algodao (16%) (Brasil se torna..., 2010).

Assim, é importante analisar os efeitos dos OGM sobre a biodiversidade e de que for-
ma a PNB e o Protocolo de Cartagena influenciam esta questdo. Conforme destacava Araujo
(2001), “esta nascendo uma nova geracdo de plantas e de animais”, o que limita a ideia de
qual horizonte atingir. Neste caso, o principio da precaucdo seria elemento indispensavel na
formulacdo de uma politica de introducdo de OGM, principalmente por ser o Brasil um pais
megabiodiverso,® com uma das maiores biodiversidades do mundo, com a flora mais diversa
do mundo (Amazonia, Mata Atlantica e Cerrado), com alguns dos biomas mais ricos do pla-
neta em relacdo ao niimero de espécies vegetais, além de possuir também a maior riqueza de
espécies da fauna mundial (MMA, 2010).

° Paises “megabiodiversos” possuem em seu territério mais de dois tercos da biodiversidade do planeta. No total, sdo
17 paises com esta classificacdo, entre eles Brasil, México, Colombia, Peru, Estados Unidos, Madagascar, Indonésia,
Filipinas e Australia (Conservation International, 2012).
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Elaborada em 1992 durante a Conferéncia do Rio, foi no dia 29 de dezembro de 1993
que a Convencao sobre Diversidade Biolégica (CDB) entrou em vigor, com trés principais
objetivos — conservacdo da diversidade bioldgica; partilha justa e equitativa dos beneficios
decorrentes da utilizacdo dos recursos genéticos; uso sustentavel dos componentes da diver-
sidade biolégica —, constituindo o primeiro tratado internacional a defender a garantia da
biodiversidade no desenvolvimento sustentdvel. Desta forma, a CDB reconhece que os seres
humanos sdo partes integrantes essenciais do ecossistema por meio da diversidade cultural
que os une, destacando que “todos os povos e nagoes, ricos ou pobres, dividem o mesmo pla-
neta e dependem da mesma reserva de biodiversidade” (CDB, 2006:10).

Entre os instrumentos elaborados pela CDB desde entdo, fixamos nossa atencdo no
Protocolo de Cartagena sobre biosseguranca. Trata-se do principal instrumento legal in-
dependente desenvolvido em conformidade com a Convencdo de 2000, em Montreal, que
entrou em vigor em 11 de setembro de 2003, tendo o Brasil como um de seus signatdrios
em 2004. Até 2011, 160 paises se encontravam na lista das Partes do Protocolo (incluindo
Unido Europeia) (CDB, 2011). Destaca-se o fato de que, em 2010, paises grandes produto-
res de OGM, como Estados Unidos, Argentina, Canadd, Chile e Uruguai,® ndo eram Partes
do Protocolo (CDB, 2011).

O Protocolo representou um marco importante na regulamentacdo internacional sobre
biosseguranca ao levantar internacionalmente a questdo de que os OGM diferem essencialmen-
te dos organismos naturais, tornando-se a primeira norma internacional de regulamentacio
sobre seguranca, saide e riscos ambientais de OGM (Gupta e Falkner, 2006; Benthien, 2010).

O principal objetivo do Protocolo é contribuir para assegurar um nivel adequado de
protecdo no dominio da transferéncia segura, da manipulagéo e da utilizagdo dos OGM resul-
tantes da biotecnologia moderna que possam vir a ter efeitos adversos na conservacio e no
uso sustentavel da diversidade biolégica, considerando, inclusive, os riscos a satide humana e,
especificamente, com énfase nos movimentos transfronteiricos. O documento também adota
o chamado principio da precaugdo’ (ONU, 2000).

O Protocolo de Cartagena possui um procedimento por consentimento prévio com uma
avaliacdo de risco cientificamente testada caso a caso que possibilita as Partes decidirem se
devem ou ndo aceitar a importacdo de OGM destinados a introdugdo com consentimento no
meio ambiente. O Protocolo incorpora também a gestdo de riscos que inclui medidas especi-
ficas para reducéo ou prevencao de possiveis efeitos adversos identificados por avaliacoes de
risco (Hill e Sendashonga, 2006).

Diante disto, cabe as Partes adotar medidas legais e administrativas necessdrias a ado-
¢do das obrigacgdes exigidas pelo Protocolo. Por outro lado, esse instrumento internacional

¢ Entre os paises do Miami Group, o Uruguai é o tinico que é signatario do Protocolo de Cartagena, decisdo firmada
apenas em 2 de novembro de 2011 (oito anos ap6s o Protocolo ter entrado em vigor).

7 Consta na Declaracéo do Rio para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992:157) que na “ameaca de danos sérios
ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar medidas
eficazes e economicamente vidveis para prevenir a degradacdo ambiental”.
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ndo tem cardter restritivo no sentido de impedir que as Partes definam ac¢bes internas que
visem a protecdo, a conservacdo e ao uso sustentdvel da diversidade biolégica (ONU, 2000).

As decisoOes pertinentes a Convencdo e as decisdes acordadas na Conferéncia das Partes
(Conference of the Parties serving as the Meeting of the Parties — COP-MOP) sdo transferidas
para o nivel nacional sob a forma de a¢des e por meio de planos e estratégias nacionais de
acdo para a biodiversidade (National Biodiversity Strategies and Action Plans — NBSAPs).
O NBSAPs estabelece que cabe as Partes a elaboragdo de estratégias, planos ou programas
referentes a biosseguranca e ao uso sustentdvel da diversidade bioldgica, de forma que esses
reflitam as medidas estabelecidas na Convencdo. Portanto, estes conceitos precisam estar
refletidos nos planos e programas de governo, assim como nas politicas publicas setoriais ou
transetoriais relevantes, sendo estes fundamentais ao atingimento das metas da Convencao
(CDB, 2006). Este pressuposto fez com que o Protocolo de Cartagena impactasse diretamente
a formulacdo de politicas ptblicas nacionais relacionadas a biodiversidade, mais especifica-
mente a biosseguranca, nos paises Partes.

4. Politica Nacional de Biosseguranca (PNB)

A Lei n° 8.794, de 5 de janeiro de 1995, foi a primeira lei de biosseguranca do Brasil e sua
formulacgdo teve por base o principio da precaugdo. Sua finalidade era regular a manipula-
cdo e uso dos OGM, definindo as normas de pesquisa em contencdo, experimentacdo em
campo, importacdo, producdo, armazenamento, transporte e comercializacdo. Neste sentido,
todo produto destinado a comercializacdo e/ou industrializagdo de origem estrangeira que
contivesse OGM s6 poderia ser introduzido no Brasil apés autorizacdo prévia da Comissdo
Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBio) e parecer do érgao de fiscalizacdo competente,
juntamente com pareceres técnicos de outros paises, quando disponiveis. Cabia, portanto, as
organizacOes publicas e privadas (nacionais, estrangeiras ou internacionais) que financiassem
ou patrocinassem atividades ou projetos com OGM em territdrio brasileiro a apresentagdo do
Certificado de Qualidade em Biosseguranca (Brasil, 1995).

A expansdo da biotecnologia moderna ao redor do mundo e a Conferéncia do Rio, rea-
lizada em 1992 (a Rio-92), impulsionaram o governo brasileiro a formular esta lei. A criacio
dos direitos de propriedade intelectual no contexto internacional e a liberacdo comercial de
cultivos transgénicos nos EUA foram fatores-chave para o rdpido crescimento do mercado
mundial de OGM. Por outro lado, a assinatura do Agreement on Trade-Related Aspects of In-
tellectual Property Rights (TRIPs) pelo Brasil na OMC levou as empresas privadas, detentoras
de grande parte das patentes mundiais e do mercado agricola, a pressionarem os governos
a fim de obter base juridica para cobrar o direito de propriedade intelectual de suas semen-
tes geneticamente modificadas. Visto que o Brasil é um dos signatarios do TRIPs, o mesmo
aconteceu com os governantes brasileiros, que viram a necessidade de formular uma lei que
viabilizasse o comércio seguro de OGM e que, a0 mesmo tempo, garantisse a preservacao
ambiental e a satide humana e animal (Benthien, 2010). Quanto a Rio-92, a conferéncia es-
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tabeleceu uma alianca global de protecdo ambiental por meio da cooperacgéo entre estados,
iniciativa privada e sociedade civil (Unep, 2011).

No ano de 2005, a Lei n® 8.974 foi revogada pela Lei n® 11.105, que estabeleceu o Con-
selho Nacional de Biosseguranca (CNBS) — formado por todos os ministros e vinculado a Pre-
sidéncia da Republica, sendo responsavel pela assessoria a Presidéncia da Republica no que
se refere a formulacdo e a implantacdo da PNB —, reestruturou a CTNBio (que deteve maior
autonomia) e disp0s sobre a PNB. Essa lei estabeleceu normas de segurancga e mecanismos de
fiscalizacdo dos OGM e derivados em diferentes etapas (construcdo, cultivo, producdo, mani-
pulacdo, transporte, transferéncia, importacdo, comercializacio, consumo, liberacdo no meio
ambiente, exportacdo, armazenamento, pesquisa e descarte), tendo como base o incentivo a
pesquisa cientifica em biosseguranca e biotecnologia, protecdo a vida e a saude humana, ve-
getal e animal, assim como a observancia do principio da precaucéo para a protecdo do meio
ambiente (Brasil, 2005).

A Lein®11.105 proibe a liberacdo no meio ambiente de OGM (ou seus derivados), para
fins de pesquisa e liberagdo comercial, que ndo possuam aprovacao técnica da CTNBio. Assim,
a CTNBio torna-se responsavel pela emissdo de parecer técnico sobre qualquer liberagédo de
OGM no meio ambiente e pelo acompanhamento do desenvolvimento e do progresso técnico
e cientifico em biosseguranca no pais. Por outro lado, sdo legalmente reconhecidos a fiscali-
zacgdo e o monitoramento dos OGM pelo Ministério da Satide; pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (Mapa); pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA); e pela Secreta-
ria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica (Brasil, 2005).

Segundo a legislacdo brasileira, todo e qualquer produto transgénico deve ter liberacdo
prévia com diferentes etapas de pesquisa antes de ser liberado para a comercializacdo. Para
isso, distintas instru¢des normativas estabelecem as diretrizes técnicas necessarias, como im-
portacdo, comercializacdo, liberacdo, armazenamento, manipulacéo, transporte, consumo e
descarte de produtos derivados de OGM. A Lei de biosseguranca determina ainda a obrigato-
riedade da criagdo de uma Comissdo Interna de Biosseguranca (CIBio) pelas instituicbes que
utilizarem técnicas e métodos de engenharia genética ou realizarem pesquisas com OGM e
seus derivados. Por fim, a lei prevé a criacdo de um Sistema de Informacoes em Biosseguranca
(SIB), “destinado a gestdo das informacoes decorrentes das atividades de analise, autorizagéo,
registro, monitoramento e acompanhamento das atividades que envolvam OGM e seus deri-
vados” (Brasil, 2005:12). O SIB deve conter todas as informacoes relacionadas as atividades
de que trata a Lei n® 11.105, cabendo aos 6rgéos e entidades de fiscalizagéo referidos nessa lei
a alimentacdo dos dados e informacdes pertinentes.

5. Procedimento metodoldgico e delimitacoes do estudo
Partindo do pressuposto de que a epistemologia qualitativa defende o cardter construtivo e

interpretativo do conhecimento, tomando o conhecimento como uma producao e ndo apenas
como uma simples apropriacdo linear de uma realidade que se apresenta (Rey, 2005), adota-
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mos uma metodologia com enfoque qualitativo, desenvolvida em duas etapas: andlise sobre
como os dados foram coletados e tratados; e descricdo das limitacdes do estudo.

Nesta pesquisa, nos valemos de um processo investigativo que abordou assuntos teori-
cos e o proprio tema no qual ocorre o processo de transferéncia de politica. Para isso, a coleta
dos dados foi efetuada em duas etapas: (a) pesquisa documental comparativa entre o Proto-
colo de Cartagena® e a Lei n® 11.105;° e (b) entrevistas semiestruturadas com respondentes
qualificados (especialistas, académicos e ativistas).

Destacamos a perspectiva historica na fase de analise documental, uma vez que, como
descrito por Pieranti (2008), a adocdo de documentos oficiais e escritos nessa abordagem
assegura a credibilidade dos relatos, distinguindo, assim, o que é fic¢do literdria de verdade
histérica. Contudo, ressaltamos a importéancia do olhar critico do pesquisador durante a ana-
lise do documento de forma a néo reproduzir falsas “verdades” estabelecidas.

No que se refere as entrevistas semiestruturadas, estas enriqueceram o estudo com de-
poimentos de pessoas que participaram direta ou indiretamente do processo de formulagéo da
PNB. Os respondentes qualificados foram: dois académicos, o representante da CTNBio atual
e o representante durante a formulacdo da Lei n® 11.105 (MCT), um representante do MMA,
um representante do MDIC, um representante dos pesquisadores do Mapa e dois ativistas
representantes da sociedade civil organizada (Programa de Politicas Publicas da Agricultura
Familiar e Agroecologia — a AS-PTA — e Terra de Direitos). O processo de sele¢do dos res-
pondentes teve por base o principio da saturacdo, na qual o pesquisador decide o momento
em que a coleta de dados deve terminar. Ou seja, quando ndo emergiram mais questdes/si-
tuacoes novas e/ou dados significativamente novos, optamos por suspender a etapa de coleta
de dados (Bertaux, 1997).

A andlise dos dados foi efetuada com base na Anélise de Contetido (AC), método esco-
lhido em funcéo da natureza do problema da pesquisa. De acordo com Bardin (2009), com-
preende-se por AC um conjunto de técnicas de andlise das comunicacgoes a fim de se obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteido das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢oes de
produgdo/recepcdo (varidveis inferidas) dessas mensagens.

Como método de pesquisa, a AC ndo consiste em adivinhar ou criar observacoes de
estudo, mas, sim, em observar no conteido apresentado ao pesquisador aquilo que é possivel
notar além do fend6meno, tornando visivel o oculto. Ou seja, esse método requer do pesquisa-
dor um trabalho arqueoldgico de desconstrucdo para a construcdo, de forma a compreender
que as palavras tém muito mais a dizer do que de fato dizem (Campos, 2007). Trata-se de
uma técnica que produz inferéncias de um texto focal para o seu contexto social de maneira
objetivada (Bauer, 2002).

8 Disponivel em: <http://bch.cbd.int/protocol/text/>. Acesso em: 21 mar. 2011.
 Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2005/1ei/L11105.htm>. Acesso em: 21 mar.
2011.
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Diante disto, o pesquisador precisa ter certa flexibilidade, uma vez que diversos dados
coletados podem possibilitar diferentes interpretacoes. Neste caso, ele se torna mais um ins-
trumento que se utiliza para compreender os fatos do que alguém que apenas manipula ex-
perimentos e varidveis para obter os fatos (Campos, 2007). Torna-se evidente, portanto, que,
por trds de um discurso aparente, de uma observacao dirigida, existe uma mensagem oculta
que precisa ser revelada, um contetido a ser analisado (Bardin, 2009).

Neste estudo, efetuamos duas etapas de AC, com abordagem qualitativa e com a utili-
zacdo de grades mistas, nas quais as categorias foram definidas a priori com base na pesquisa
bibliografica, mais especificamente com base na literatura de transferéncia de politica (Dolo-
witz e Marsh, 2000), destacada anteriormente, a saber: (a) Por que os atores se engajaram
na transferéncia de politica?; (b) Quem séo os atores-chave envolvidos no processo de trans-
feréncia de politica?; (c) O que esta sendo (ou foi) transferido?; (d) De onde parte o apren-
dizado?; (e) Quais séo os diferentes graus de transferéncia?; (f) O que restringe ou facilita o
processo de transferéncia de politica?; (g) Como evidenciar a transferéncia de politica?; (h)
Como o processo de transferéncia de politica esta relacionado ao sucesso politico ou a falha
politica?

No que se refere as delimitacdes do estudo, destacamos que, devido a complexidade
que o tema de biosseguranca engloba tanto para o Brasil quanto para o mundo, nos aprofun-
damos exclusivamente na realidade brasileira, no periodo de 2000 a 2009.

A biodiversidade corresponde a variacdo que ocorre nos materiais genéticos de todas
as espécies de plantas e animais, juntamente com a variacdo que acontece no ecossistema em
que eles se encontram (Rao e Hodgkin, 2002). Diante de um conceito amplo e com varias es-
feras possiveis de estudo, abordamos nesta pesquisa apenas os OGM. Ou seja, de que forma o
Protocolo de Cartagena influenciou a formulacdo da PNB no que se refere aos transgénicos.

Quanto as diferentes formas de governanca global, nos voltamos para o processo de
transferéncia de politica, analisando os aspectos referentes aos OGM no Protocolo que foram
adotados no Brasil. Para isso, nos restringimos a analisar teoricamente os principais aspectos
da transferéncia de uma politica internacional para o nivel nacional, ndo analisando as politi-
cas publicas de biosseguranca de cada estado da federacio, dadas a complexidade de fatores
especificos influentes no processo de cada um e as limitagdes de tempo da pesquisa.

Por ultimo, na andlise final, privilegiamos na pesquisa os atores publicos, uma vez que
esta pesquisa se encontra voltada para uma andlise de transferéncia de politica no ambito
publico.

6. Resultados do estudo
Na andlise documental do Protocolo de Cartagena e da Lei n® 11.105 (que remete a PNB),
identificamos aspectos comuns (categorias comuns) entre esses instrumentos legais e consta-

tamos similaridades em termos da ocorréncia de transferéncia de politica, uma vez que o Bra-
sil é um dos paises signatarios do Protocolo. Tais similaridades foram encontradas nos seguin-
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tes aspectos: (a) instituicbes governamentais; (b) escopo; (c) efeitos adversos; (d) normas;
(e) recursos humanos, conscientizacio, educacao e participacdo do publico; (f) mecanismos
de informacéo; (g) penalizacgio e responsabilizacgio; (h) procedimentos.

Esta primeira etapa da andlise evidenciou que as semelhancas destacadas entre a Lei n®
11.105 e o Protocolo de Cartagena constituem um forte indicador da transferéncia de politica
(do Protocolo para a atual Lei de Biosseguranca), o que sugere a necessidade de maior apro-
fundamento de forma a confirmar essa proposicdo tedrica.

Neste sentido, efetuamos uma segunda etapa da analise de dados para verificar se, na
pratica, ocorreu um processo de transferéncia de politica, como identificado anteriormente
apos andlise documental, ou seja, se de fato o Protocolo de Cartagena influenciou a formula-
¢do da PNB. Para isto, fizemos nove entrevistas, que foram analisadas por meio das categorias
de analise definidas por Dolowitz e Marsh (2000) e destacadas no tépico anterior, com base
na AC. A identificagdo de tais categorias nos depoimentos dos entrevistados nos possibilitou
uma interpretacdo qualitativa mais aprimorada, contribuindo para as conclusdes desta pes-
quisa.

Os depoimentos nos permitiram identificar os atores-chave envolvidos no processo de
transferéncia de politica: MCT, Ministério do Meio Ambiente (MMA), Ministério da Satde,
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), Ministério das Rela¢des Exterio-
res (MRE) e as multinacionais produtoras de semente. O engajamento dos ministérios se deve
ao fato de os transgénicos impactarem distintas questoes, como meio ambiente, satide, comér-
cio e agricultura. Ou seja, para que o Brasil se tornasse signatdrio de um instrumento legal
internacional que tratasse de OGM, era necessdria a colaboracdo de diferentes ministérios. Em
contrapartida, as multinacionais se engajaram por uma questdo de interesse comercial.

Quanto ao que foi de fato transferido, as entrevistas ressaltam que mais de um ele-
mento foi transferido do Protocolo de Cartagena para a PNB, enfatizando-se os aspectos de
transparéncia e disseminacio de informacao; rotulagem e marco normativo; andlise de risco
e principio da precaucdo; participagdo publica.

O processo de aprendizado, por sua vez, partiu do contexto internacional. Ou seja, o
contexto internacional quanto ao uso e ao avanco da biotecnologia foi determinante para que
o debate em torno dos transgénicos ganhasse forca e repercutisse ao redor do mundo, inclusi-
ve no Brasil. Logo, o processo de transferéncia de politica sob estudo foi caracterizado por um
processo de “aprendizagem” (transferéncia indireta).

Partindo deste contexto, verificamos que os principais fatores impulsionadores foram:
a expansdo da tecnologia de transgénicos no mundo, que fez com que os paises se voltassem
para a regulamentacdo dos OGM,; a pressdo das multinacionais, que apoiavam uma legislacio
que as favorecesse; a Convencao do Rio (em 1992); e a globalizacdo econémica.

Houve dois graus de transferéncia. O primeiro apresentou um profundo processo de
aprendizagem quanto a adog¢do do principio da precaugéo e a identificacdo dos transgénicos
por meio do processo de rotulagem. Tais aspectos de transferéncia provocaram intensos
debates nacionais antes de sua adoc¢io na Lei n® 11.105. O segundo, com grau de aprendi-
zagem mais brando, esta relacionado com a transparéncia e a disseminacao de informacéo,
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0 marco normativo, a andlise de risco e a participacdo publica. Apesar de terem sido refor-
cados pelo Protocolo e, com isto, influenciado a formulacdo da Lei n® 11.105, estes tépicos
foram mais facilmente aceitos no contexto nacional e houve maior consenso quanto a sua
incorporagdo na lei.

Os principais fatores que facilitaram o processo de transferéncia de politica foram: a
inseguranca a respeito da tecnologia; a globalizac¢éo; o fato de o Brasil possuir forte contetido
agricola em sua pauta comercial; e a questdo do fato consumado.*®

A questao do fato consumado facilitou o processo de transferéncia de politica, uma vez
que o aumento do plantio da soja ilegal no Rio Grande do Sul fez com que o governo brasi-
leiro buscasse uma regulamentacao mais so6lida, que resultaria futuramente na Lei n® 11.105,
facilitando a transferéncia dos valores de biosseguranca, bem como as diretrizes de transporte
do Protocolo de Cartagena para esta lei.

Por outro lado, verificamos que os aspectos que restringiram o processo de transferéncia
de politica foram: a incapacidade administrativa de implementacdo do Protocolo; o paradoxo
de o Brasil ser megabiodiverso e forte agroexportador de commodities; conflitos de interesse a
favor do crescimento da tecnologia de OGM e do seu comércio, contra os que defendiam que
a protecdo da biodiversidade é mais importante do que a biotecnologia. Todos esses aspectos
foram ressaltados como obstaculos para uma transferéncia de politica mais efetiva do Proto-
colo de Cartagena para a PNB.

O processo de analise e interpretacdo das entrevistas efetuadas na pesquisa de campo
nos possibilitou identificar trés momentos importantes de influéncia do contexto internacio-
nal no Brasil, mais especificamente no que se refere a regulamentacdo dos OGM no pais.!!

O primeiro momento é caracterizado pela influéncia da Rio-92, por meio da Declaracdo
do Rio para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, que estabelece como um de seus pilares o
principio da precaucdo, que passou a ser divulgado internacionalmente. O segundo momento
foi marcado pela entrada do Brasil na OMC, em 1994, o que resultou na assinatura do TRIPs,
que tratava dos Direitos de Propriedades Intelectuais no comércio internacional. A partir dai,
as multinacionais que estavam no Brasil passaram a cobrar o direito de propriedade intelec-
tual de suas sementes geneticamente modificadas. Por fim, o terceiro momento de influéncia
do contexto internacional foi quando o Brasil passou a ser um dos signatdrios do Protocolo de
Cartagena, em 2004. Um ano depois, o Brasil aprovou a atual Lei de Biosseguranca, a Lei n®
11.105, que passou a refletir melhor as diretrizes firmadas no Protocolo.

A compreensdo destas trés etapas de influéncia do contexto internacional na formu-
lacdo da PNB nos possibilitou a demonstragdo do processo de transferéncia de politica que

10 A inacdo do governo Fernando Henrique Cardoso diante do combate a ilegalidade a soja transgénica do Rio Grande
do Sul advinda da Argentina contribuiu para que o governo Lula adotasse uma politica de fato consumado como
caminho para a aceitagdo da transgenia comercialmente no pais (Brasil, 2005; Benthien, 2010).

11 Esta constatacdo ndo exclui a possibilidade de que outros cendrios externos tenham influenciado a regulamenta-
cdo de transgénicos nacionalmente, mas, ao contrario, enfatiza os trés momentos de maior relevancia na visdo das
autoras.
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ocorre em um terceiro momento, no qual o Protocolo de Cartagena influencia a atual Lei de
Biosseguranca (figura 2), mesmo que por meio de um processo de aprendizagem, como des-
tacado anteriormente.

Figura 2
Trés momentos de influéncia externa na questdo dos OGM

Primeira Lei de
Biosseguranca do Brasil
(Lei n2 8.794/95 de 5 de
janeiro de 1995)

Primeiro momento

Segundo momento
Entrada do Brasil na OCM
em 1994
Assinatura do TRIPS

Rio-92

Transferéncia de
politica

A Lei n2 8.974 foi revogada pela Lei n® 11.105,

Terceiro momento
Brasil torna-se signatario
do Protocolo de Cartagena
(2004)

de 24 de marco de 2005, que estabeleceu o CNBS,
reestruturou a CTNBIio (que passou a ter maior
autonomia) e disp6s sobre a Politica Nacional de
Biosseguranca (PNB)

Fonte: Elaborado pelas autoras.

A anélise da pesquisa de campo verificou que nenhum dos entrevistados relacionou o
fracasso da PNB ao Protocolo de Cartagena. Ao contrario, para a maioria deles, o Protocolo
estd mais relacionado com o sucesso da PNB, uma vez que suscitou positivamente os aspectos
transferidos, que foram: transparéncia e disseminacdo de informacdo; rotulagem e marco
normativo; andlise de risco e principio da precaucdo; e participacdo publica.

7. Consideracoes finais

Ao retomarmos o problema da pesquisa (“de que forma o Protocolo de Cartagena influen-
ciou a formulacdo da PNB brasileira no que se refere aos alimentos transgénicos no pe-
riodo de 2000-09?”) e analisarmos os resultados obtidos neste estudo tedrico/empirico,
afirmamos que existem evidéncias da ocorréncia do processo de transferéncia de politica
do Protocolo de Cartagena para a PNB (com base na Lei n® 11.105), caracterizando-se,
desta forma, a transferéncia de politica como um dos instrumentos de governanca global
que vai influenciar diretamente decisdes legais e de administracdo ptblica no a&mbito das
decisdes locais.

O processo de transferéncia de politica do Protocolo de Cartagena para a PNB foi identi-
ficado por meio da AC durante a analise dos dados. Primeiramente, verificamos, com a adocao
desse método, que existem muitas similaridades entre os textos da Lei n® 11.105 e do Proto-
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colo de Cartagena no que se refere a: instituicbes governamentais; escopo; efeitos adversos;
normas; recursos humanos, conscientizacgéo, educagio e participacdo do publico; mecanismos
de informacao; penalizacdo e responsabilizacdo; procedimentos. Tais similaridades consti-
tuem um forte indicador da transferéncia de politica.

Em um segundo momento, identificamos, por meio da analise das entrevistas efetuadas
na pesquisa de campo, que, de fato, ocorreu um processo de transferéncia de politica. Ressal-
tamos que a selecao dos respondentes qualificados (especialistas, académicos e ativistas) para
a etapa de entrevistas levou em conta o critério da diversidade de opinides ao reunir sujeitos
de pesquisa de diferentes dreas — area académica; agricultura; meio ambiente; industria e
comércio exterior; satde, ciéncia e tecnologia —, bem como atores que representam a socie-
dade civil organizada, de forma a néo ter resultados enviesados.

As categorias de analise propostas por Dolowitz e Marsh (2000) nos auxiliaram na
compreensdo do processo de transferéncia de politica por meio da anélise em profundida-
de das entrevistas realizadas. Assim, foram identificados diferentes aspectos relevantes de
transferéncia, como: os atores-chave envolvidos no processo de transferéncia de politica; o
que esta sendo (ou foi) transferido; de onde parte a transferéncia; o que facilitou e o que
restringiu o processo de transferéncia. Um dos resultados mais importantes desta andlise
foi a elaboracdo de um esquema (figura 2) que destaca os trés momentos de influéncia
externa na questdo dos OGM na PNB: a Conferéncia do Rio em 1992; a entrada do Brasil
na OMC e assinatura do TRIPs; e a assinatura, pelo Brasil, do Protocolo de Cartagena. Esse
ultimo se refere ao momento em que ocorreu o processo de transferéncia de politica sob
investigacdo.

Embora muitos atores operem em uma rede globalizada de governanca na area am-
biental, os entrevistados da pesquisa ndo destacaram essa pluralidade de agentes no processo
de transferéncia de politica em questio. Ao contrdrio, apenas foram apontados o MCT, MMA,
Ministério da Saude, Mapa, MRE e as multinacionais produtoras de semente. Neste sentido,
¢ relevante apontar como um dos resultados da pesquisa o fato de ANEs terem tido menor
relevancia neste processo de transferéncia, na visdo dos entrevistados.

Os resultados do estudo apontam a ocorréncia do processo de transferéncia de politica,
porém de forma indireta e como um processo de aprendizado, ou seja, lesson drawing. Isso
torna ainda mais evidente que o processo de transferéncia de politica pode ocorrer de dife-
rentes formas, ndo somente pela transferéncia coerciva (Rose, 1991, 1993; Dolowitz e Marsh,
1996; Stone, 2004; Evans, 2006).

Outro aspecto encontrado ao longo da pesquisa de campo merecedor de destaque é a
auséncia de uma PNB “real”, apontada por alguns entrevistados. Para eles, o que hoje é co-
nhecido como a PNB ainda estd por ser implantado, ou seja, cabe ao Conselho Nacional de
Biosseguranca (CNBS) debater e efetuar propostas para a formulagdo de uma PNB efetiva.

Portanto, as etapas de andlise dos dados executadas reforcaram a existéncia de um pro-
cesso de transferéncia de politica do Protocolo de Cartagena a PNB, embora a forma como se
apresenta a atual PNB ainda seja questionavel.
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