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Los productos transgénicos mezclan aspectos contradictorios.
La manipulacién genética de cultivos permite desarrollar tanto
productos con toxinas insecticidas, disminuyendo el uso de
defensivos agricolas que pueden dafiar el medio ambiente,
como alimentos con propiedades vitaminicas y proteicas, que
pueden mejorar los indicadores sociales en los paises en desa-
rrollo. Por otra parte, se han abierto interrogantes acerca de los
posibles efectos de los productos transgénicos sobre la biose-
guridad y la biodiversidad y de los riesgos de su consumo. Los
diversos actores que intervienen en el debate acerca de esos
productos mantienen posiciones dispares en lo que se refiere a
su comercializacion. El proceso de negociacién y posterior
aprobacion del Protocolo de Bioseguridad, asi como las con-
tiendas acerca de la aceptacién del principio precautorio o de
las normas de la Organizacién Mundial de Comercio (omc)
para restringir la produccién y comercializaciéon de los

transgénicos, mostraron grandes divergencias entre gobiernos.
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I

Introduccion

1. Antecedentes

Desde hace unas décadas se estdn llevando a cabo
nuevas investigaciones biotecnoldgicas con aplicacio-
nes econdmicas. El rdpido progreso de la biotecnologia
(“la revolucién genética”) tiende a ser comparado con
el de la “revolucién verde” de los decenios de 1960 y
1970. La nueva biotecnolologia! tiene a su vez relacion
directa con la bioseguridad y la biodiversidad, ambas
herramientas importantes para que un pais pueda lo-
grar un desarrollo agricola econémico y eficiente.

Las técnicas de la ingenieria genética desempe-
flan un papel fundamental en el avance de la biotecno-
logia agricola e inciden particularmente en los insumos
que se utilizan en la agricultura y en la produccién de
alimentos. La manipulacién de los genes existentes per-
mite a las empresas agroindustriales desarrollar nue-
vas variedades de cultivos y de alimentos procesados,
con menor uso de insumos energéticos o quimicos.

El uso de la biotecnologia agricola genera gran-
des expectativas, y también incertidumbres ante poten-
ciales riesgos. Preocupan sus posibles repercusiones en
la salud humana y en el medio ambiente. Aun cuando
hasta la fecha no existen evidencias de que la biotecno-
logfa afecte la inocuidad de los alimentos, persiste en
la sociedad la desconfianza ante el consumo de sus
derivados.

El Convenio de la Diversidad Biol6gica (cpB)
define la biotecnologia como “toda aplicacién tecno-
légica que utilice sistemas bioldgicos y organismos
vivos o sus derivados para la creacién o modificacion
de productos o procesos para usos especificos”. Esta
definicion abarca una gama de técnicas usadas en la
agricultura y en la industria de alimentos, como las
técnicas ADN? y reproductivas, y la manipulacién y
transferencia de genes. Con su aplicacion es posible
modificar los alimentos en forma mds rdpida y mejor
dirigida.

Las técnicas de la ingenieria genética permiten
alterar las caracteristicas heredadas de los organismos

! En adelante, se entenderd por biotecnologia la biotecnologia
moderna o nueva biotecnologia.

2 Cadena de 4cidos nucleicos, donde se guarda el material genético
que rige el desarrollo de células y organismos.

vivos: de un individuo, animal o planta. Los genes
individuales son sacados del genoma de un organismo
e introducidos en el genoma de otro, de tal modo que
al mover los genes se mueven también sus rasgos y
caracteristicas y se producen nuevas sustancias o nue-
vas funciones. El organismo resultante tiene una nue-
va combinacién de genes que no se encuentra en la
naturaleza y que no puede lograrse por mecanismos na-
turales. Su empleo permite aumentar o bloquear la
cantidad de proteinas producidas por un organismo en
aquellos que no las producen, o que si lo hacen, se
desea anular (ocpg, 1999a).

Una segunda aplicacién biotecnoldgica es el em-
pleo de las técnicas recombinantes aApN. Los cientifi-
cos pueden aislar los genes de distintos organismos, de
distintas especies o de una misma especie, fraccionar-
los, unirlos, y agregar o trasladar, en forma voluntaria
y consciente, el material genético entre las distintas va-
riedades. Esta técnica tiene una capacidad precisa de
intervencién. Como el ADN es parte del nicleo de las
células, la informacién genética se desplaza entre orga-
nismos no relacionados para producir uno nuevo. Asf,
con la tecnologia existente la informacion hereditaria
puede traspasar las barreras de la especie (OcDE, 1999a
y 1999b; Grace, 1997).

Con la ruptura de las barreras bioldgicas y el cruce
entre especies se obtienen alimentos u organismos
transgénicos. El nuevo organismo con el atributo de
aquellas caracteristicas genéticas deseadas es una va-
riedad de cultivo idéntica a la tradicional, pero que
incorpora nueva informacién genética.

2. Lostemasy los actores del debate internacio-
nal

a) Los temas

Las aplicaciones biotecnoldgicas proyectan con-
tribuir a satisfacer las crecientes necesidades alimen-
tarias de la poblacién mundial. Al mismo tiempo, los
cientificos y empresarios advierten que el avance de
la ciencia, ademas de ofrecer beneficios a la sociedad,
plantea riesgos y desafios de orden ético, ambiental y
sanitario.

Eticos, pues es en los territorios de las comuni-
dades indigenas de algunos paises en desarrollo don-
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de se encuentran la propiedad y los conocimientos de
los recursos genéticos. Estos paises y comunidades no
son considerados en el reparto de los beneficios por las
empresas que detentan la tecnologia. El empleo de la
biotecnologia no puede mirarse solamente desde el
punto de vista cientifico, ya que al intervenir se pro-
ducen combinaciones genéticas que podrian transgre-
dir las leyes de la naturaleza.

Ambientales, pues las aplicaciones biotecnol6-
gicas agricolas plantean posibles riesgos de reducir la
biodiversidad y de afectar el equilibrio biol6gico. Los
cultivos pueden llevarse a una homogeneidad desde el
punto de vista genético de plantas y organismos. Al
extender el drea dedicada a una sola siembra se redu-
ce la variedad de cultivos y se contribuye a la pérdida
de la diversidad genética, especialmente en las zonas
rurales. Asimismo, se puede presentar el riesgo de
desarrollar hierbas silvestres resistentes a insecticidas
o a enfermedades que puedan desequilibrar el ecosis-
tema.

Por tltimo, el temor de que el consumo de alimen-
tos transgénicos provoque riesgos para la salud surge
por no contar con respaldo cientifico razonable que
demuestre que estos alimentos son inocuos. Se trata de
riesgos como el de transferencia de toxinas o de com-
puestos alergénicos de una especie a otra, creacion de
nuevas toxinas o aparicién de reacciones alérgicas in-
sospechadas. Este es uno de los problemas latentes en
el debate actual. El escaso tiempo que ha transcurrido
desde el lanzamiento de este tipo de productos lo hace
de dificil manejo, por la insuficiente evidencia con que
se cuenta para determinar si los alimentos transgénicos
son, 0 no son, un peligro para la salud humana.

Al utilizar organismos transgénicos en la produc-
cién agricola se comprueban mejoras de algunas ca-
racteristicas originales. Hay mayor resistencia a cier-
tos pesticidas o herbicidas y a enfermedades o plagas
(virus, hongos, insectos y pardsitos). La produccién se
adapta mejor a condiciones medioambientales —como
heladas, sequias y suelos— que con las técnicas tradi-
cionales no se destacaban como favorables; es mayor
el contenido de nutrientes y se incorpora mayor con-
tenido vitaminico, en minerales o proteinas; se reduce
el contenido de grasa; mejora el sabor, color o textura
de los alimentos, y se facilita su elaboracién y alma-
cenamiento.

Un aporte de las modificaciones genéticas es el
de introducir elementos destinados a disminuir el ries-
go de infeccién y reducir el uso de sustancias quimi-
cas para el control de plagas. Sin embargo, algunos
seflalan que esta resistencia actia también como ame-

naza a la diversidad bioldgica, porque los agricultores
tienden a cultivar variedades de plantas genéticamente
uniformes, o porque se afecta la conservacién y/o se
reduce la utilizacién de cultivos tradicionales.

Otro resultado desfavorable es el desprendimien-
to de microorganismos en la tierra que pueden gene-
rar cambios bioquimicos y afectar el equilibrio del
ecosistema. A ello se suma el impacto negativo de las
cosechas transgénicas en la conservacion de cultivos
laterales tradicionales, al polinizarlos con elementos
modificados genéticamente y traspasarlos a nuevas
generaciones de cultivos. Por otra parte, la biotecnolo-
gia ha desarrollado nuevos pesticidas y plaguicidas mds
potentes que destruyen las malezas o plagas y evitan
que merme la productividad de los cultivos, pero pue-
de poner en peligro otras plantas deseables para con-
servar la diversidad bioldgica (Brafies y Rey, 1999).

Igualmente, el cultivo de transgénicos puede pro-
vocar cambios socioecondmicos en paises menos de-
sarrollados, desplazando mano de obra de una de sus
principales actividades econémicas. En esos paises, una
labor importante es el cultivo de alimentos basicos
como el maiz; un desplazamiento de la mano de obra
ocupada en €l puede arriesgar la fuente de subsisten-
cia de una parte importante de la poblacidén.

b) Los actores

En el debate internacional participan gobiernos,
empresas biotecnolédgicas, cientificos, organizaciones
no gubernamentales, agricultores, consumidores y
ambientalistas; algunos tienen una posicién mds criti-
ca que otros ante la aplicacién de las nuevas técnicas.
Estos grupos no son homogéneos, y presentan diferen-
cias entre ellos y dentro de un mismo grupo.

Dos principales corrientes, opuestas en sus argu-
mentos, aparecen en los debates respecto al uso de la
biotecnologia. Una estd constituida por partidarios de la
nueva biotecnologia y la integran especialmente pro-
ductores y distribuidores; la otra es de rechazo y la sos-
tienen principalmente consumidores y ambientalistas.

Los partidarios del avance de la industria biotec-
noldgica destacan que la mayor oferta productiva per-
mitirfa a los consumidores obtener los alimentos a
precios mds bajos debido a los menores costos de pro-
duccién, el menor uso de insumos productivos y de
elementos quimicos, los mayores rendimientos y la
oferta de técnicas de produccién mds amigables con el
medio ambiente. La aplicacion de estas técnicas en sus
cultivos ha favorecido a éstos con una mayor resisten-
cia a plagas, enfermedades o condiciones ambientales
adversas.
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La industria biotecnoldgica es manejada principal-
mente por un grupo reducido de empresas trasnacio-
nales, localizadas de preferencia en paises industriali-
zados. Estas empresas desarrollan y comercializan
productos y procedimientos y se preocupan de gene-
rar eficiencia en la produccién y de lograr utilidades.
Los elevados gastos que requiere la innovacién biotec-
nolégica hacen que el mercado mundial de semillas,
fertilizantes y plaguicidas se concentre en unas pocas
empresas. Estas destacan en su campaiia a favor de los
productos transgénicos las pequeflas cantidades de
estos insumos requeridas en la produccién. Sin embar-
g0, las trasnacionales no publican que son ellas mis-
mas las mayores productoras de tales insumos quimi-
cos agricolas: controlan el 60% del mercado de pesti-
cidas y el 100% del mercado de semillas transgénicas.

Los distribuidores también ganan con el avance
de la biotecnologia, pues los alimentos transgénicos
perecibles pueden almacenarse por mayor tiempo sin
que se altere su condicién.

Los cientificos no tienen una posicién tnica. Es-
tan divididos entre los que defienden la inocuidad de
los alimentos transgénicos, pues hasta el momento
éstos no han causado grandes accidentes en la salud
ni en el medio ambiente, y los que consideran que ellos
presentan riesgos potenciales. Dado lo sensible que es
la opinién publica al tema biotecnoldgico, es preciso
que los cientificos acrecienten sus esfuerzos de in-
vestigacién para lograr una evaluacién objetiva e im-
parcial de sus efectos.

La comunidad cientifica que apoya la biotecnolo-
gia considera un avance el uso de las nuevas técnicas
genéticas que, bien utilizadas, podrian beneficiar a los
paises al mejorar los rendimientos de los cultivos,
ahorrar gastos en insumos o perfeccionar la produccién
mediante adiciones de elementos nutritivos en los ali-
mentos. Por otra parte, estiman que facilitando el ac-
ceso a los mercados se ayudaria a los paises producto-
res en desarrollo a disminuir su dependencia de la
importacién de alimentos bdésicos, lo que les permiti-
ria enfrentar hambrunas en zonas deprimidas.

Los consumidores tampoco estdn muy organiza-
dos, pero, a diferencia de los cientificos, disponen de
informacidn confusa sobre los riesgos y beneficios para
la salud que aportan los alimentos transgénicos. La
informacién que reciben es incompleta, pues las em-
presas productoras no siempre publican el origen

transgénico de los productos, lo que aumenta el grado
de incertidumbre. Consideran que tienen el derecho a
acceder a alimentos inocuos y de calidad y de conocer
qué insumos se incorporaron en su produccion. Recla-
man transparencia, educacién e informacién veraz,
adecuada y oportuna de los beneficios o riesgos para
la salud. No siempre creen que los resultados de los
estudios cientificos son veraces. Son muy reacios a
aceptar productos agricolas que dafian el medio am-
biente. Argumentan que hay nula regulacién o reglas
inapropiadas. Y reclaman mayor participacién de los
gobiernos, responsables de organizar la produccion y
comercializacién de los nuevos productos.

Los avances biotecnoldgicos contribuyen a crear
nuevos alimentos de origen agricola y agroindustrial.
Puesto que ellos estdn dirigidos a la sociedad, se de-
biera prestar mayor atencién a los reclamos de los
consumidores. La sociedad exige que los gobiernos
detecten y evaltien los posibles riesgos para la salud
antes de comercializar el alimento transgénico.

Los ambientalistas generalmente se oponen a la
produccién de estos alimentos porque consideran que
imponen riesgos al medio ambiente y a la biodiversidad
y que falta evaluar eventuales peligros. A este grupo
se suman las organizaciones no gubernamentales, par-
ticipantes activos en estos debates.

Los debates apuntan a la necesidad de realizar es-
tudios mds acuciosos sobre los efectos que la aplicacion
de las técnicas de la ingenieria genética pueda tener en
la salud humana, en el medio ambiente y en la agricul-
tura, y ponen de relieve que la tarea es cémo producir
mds, otorgando reales beneficios a la sociedad.

El examen de los efectos de incorporar las apli-
caciones biotecnoldgicas al medio agricola se ha cen-
trado principalmente en los paises desarrollados, par-
ticularmente en los Estados Unidos y en paises de
Europa occidental. No obstante, las diferentes interpre-
taciones sobre la inocuidad de los productos transgé-
nicos que surgen en el mundo desarrollado hacen aflo-
rar inquietudes que repercuten anticipadamente en los
paises en desarrollo. Al aparecer los primeros produc-
tos transgénicos, algunos gobiernos se han preocupa-
do mds que otros de la bioseguridad, regulando los cul-
tivos transgénicos en los campos experimentales y
aportando antecedentes que aseguren la carencia de
riesgo antes de que el producto modificado se lance al
mercado.

EL COMERCIO DE LOS PRODUCTOS TRANSGENICOS: EL ESTADO DEL DEBATE INTERNACIONAL - MARIA ANGELICA LARACH



REVISTA DE LA CEPAL 75 -

DICIEMBRE 2001 215

11

La produccién y el comercio

de alimentos transgénicos

1.  Produccion mundial

La sorprendente tasa de crecimiento de la superficie
plantada con cultivos transgénicos coloca a los produc-
tores agricolas frente a un enorme desafio. Segin
James (2000), la superficie mundial plantada con ta-
les cultivos aument6 de 1.7 millén a cerca de 40 mi-
llones de hectdreas entre 1996 y 1999. Al aumento de
44% entre 1998 y 1999 contribuyeron cuatro paises
industrializados y cuatro en desarrollo.? La superficie
con cultivos transgénicos en los Estados Unidos alcan-
z6 a 29 millones de hectareas en 1999, cerca de 80%
de la superficie dedicada a estos productos en el mun-
do (cuadro 1).

En 2000, esa tltima superficie aumentd, pero mas
lentamente. El crecimiento de 11% sobre el afio ante-
rior equivale a un aumento de 4.3 millones de hecta-
reas, de las cuales 3.6 millones corresponden a paises
en desarrollo (84% del area total). E1 0.7 mill6n de
hectarea restante corresponde a paises industrializados
(16%). En el periodo 1996-2000, el 4rea plantada au-

CUADRO 1

Algunos paises: Superficie de cultivos

transgénicos, por paises,? 1997-2000

(Millones de hectdreas)

1997 1999 2000 2000/1999
(%)

Estados Unidos 8.1 28.7 30.3 6
Argentina 14 6.7 10.0 49
Canada 13 40 3.0 -25
Australia 0.1 0.1 0.2 100
México 0.1 0.1 <0.1 00
Europa
Total 11.0 399 44.2 11.0

Fuentes: Agrodigital, 11-05-99, el Centro Bioinfo, http://
www biotechknowledge.com; referencia 2781.

4 Se excluye China. Su inclusién aumenta el drea total en 1997 a
12.8 millones de hectdreas.

3 Sudafrica, Argentina, Australia, Canadd, Espana, Estados Unidos,
Francia y México.

mentd 25 veces y el nimero de paises con cultivos
transgénicos subié de 6 a 13. Hoy, estos cultivos se
han extendido a Australia, China, India, Malasia y
Tailandia.

A Estados Unidos, Canadd y Argentina corres-
pondia en 2000 un 98% de la superficie total plantada
con semillas transgénicas. En ese afio el 100% del 4rea
total con cultivos transgénicos correspondié a soja,
maiz, algoddn y canola. De los 273 millones de hecta-
reas dedicadas a estos cuatro productos en el mundo, un
16% correspondié a cultivos modificados (cuadro 2).

En 2000, la soja modificada cubrié 26 millones
de hectdreas mundiales tras un aumento de 19% sobre
el afio anterior, llegando asi al 58% de la superficie
cultivada con semillas transgénicas. De los 72 millo-
nes de hectdreas de soja en el mundo, 34% correspon-
dia a la modificada.

Entre 1999 y 2000 la superficie mundial cultiva-
da con maiz modificado disminuy6 11.1 millones de
hectdreas a 10.3 millones De los 140 millones de hec-
tareas dedicadas a maiz, 7% corresponde a cultivo
transgénico. Las disminuciones en Estados Unidos y
Canadd se compensaron con aumentos en Argentina y
Sudafrica. En 2000, la Agencia de Proteccién Ambien-
tal (era) de los Estados Unidos advirtid a sus agricul-
tores de maiz modificado que debfan reservar entre un
20% y 50% de su area de cultivo para productos tra-
dicionales, para ayudar asi a detener el aumento de
cultivos transgénicos.

CUADRO 2

Mundo: Superficie con cultivos

transgénicos, 1996 a 2000

(Millones de hectdreas)
Cultivos 1996 % 1999 % 2000 %
Tomate 0.1 4
Papa 0.1
Soja 0.5 18 21.6 54 25.8 58
Maiz 03 10 11.1 28 103 23
Tabaco 1 35
Algodén 0.8 28 3.7 9 53 12
Canola 0.1 5 2.8 6
Total 28 100 399 100 44.2 100

Fuente: James, 2000.
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El algodén es un cultivo de importancia entre los
transgénicos: entre 1999 y 2000 aumentd en 1.6 mi-
llones de hectéreas (43%). De los 34 millones de hec-
tareas cultivadas con algodén en el mundo, 16% co-
rresponden al transgénico. Los aumentos observados
se deben principalmente a mayores plantaciones en
Estados Unidos (55% y 72% en 1999 y 2000, respec-
tivamente). China también aumento sus plantaciones,
pero modestamente (10%); le siguieron México, Aus-
tralia, Argentina y Sudafrica.

China fue uno de los primeros paises en producir
cultivos transgénicos. Comenzé en 1992 y esta activi-
dad ha llegado a ser importante en el pais. En 1999 se
sembraron unas 750 mil hectareas de tales cultivos,
principalmente algodén, y se estima que en 2000 se
habria llegado a 1.2 millones de hectareas.

En Europa la situacién es diferente. Las planta-
ciones transgénicas son de pequefia escala. Espaia es
importador de transgénicos, principalmente de maiz
modificado; posee las mayores plantaciones experi-
mentales de productos genéticos dentro de Europa,
cuenta con mds de 20 plantaciones experimentales y
en 1999 fue el primer productor de maiz modificado,
dedicando a él 10 mil hectareas (un 0.02% de la su-
perficie mundial). En 2000 las superficies plantadas
disminuyeron en Europa, pero se sumaron dos produc-
tores, Rumania con soja y papas, y Bulgaria con maiz.

En los ultimos afios, la Unién Europea ha apro-
bado pocas plantaciones experimentales, y s6lo para un
nimero limitado de cultivos transgénicos. Lo reduci-
do del ndmero de autorizaciones otorgadas en la UE,
frente a las concedidas en Estados Unidos, Canada y
algunos paises de América Latina, estd tensando a las
autoridades europeas. En 1999, Estados Unidos apro-
b6 35 cultivos modificados, los paises comunitarios
s6lo nueve y Japén siete.

Al comenzar 2001, el Parlamento Europeo apro-
b6 la unificacién de las diferentes normativas y auto-
riz6 la concesion de plazos y etiquetado, lo que lleva
a suponer que terminard la moratoria de la comercia-
lizacién de productos agricolas modificados. Esta nue-
va actitud puede comenzar a acercar las posiciones de
los paises europeos con la de Estados Unidos.

2. Producciéon en América Latina

La superficie con cultivos transgénicos en los paises

en desarrollo aument6 14% en 1997, 18% en 1999 y
249% en 2000. En este tltimo afio una cuarta parte de
la superficie mundial plantada con estos cultivos co-
rrespondié a paises en desarrollo (10.7 millones de
hectareas).

Entre 1999 y 2000, los cultivos transgénicos en
los pafses en desarrollo aumentaron de 7.1 a 10.7 mi-
llones de hectdreas (51%) y los paises que mds cola-
boraron a este incremento fueron China y Argentina,
el primero con 0.5 millones de hectéreas y el segundo
con 10 millones.

En 1998 se destacaron dos productores de culti-
vos transgénicos: Argentina con 15% del 4rea total y
Meéxico con cerca del 1%. Argentina cuenta con la
mayor superficie de cultivos transgénicos en América
Latina y es el segundo productor de ellos a nivel mun-
dial. En 1998, dedicaba 4.3 millones de hectareas de
un total de 28 millones a nivel mundial.

La soja ocupa la mayor cantidad de hectdreas
entre los cultivos transgénicos y Argentina es el tercer
productor mundial de ella. En los tdltimos cinco afios
se elevd en 29% la superficie dedicada a este cultivo
transgénico y en los dltimos diez afios se duplico, al-
canzando en 2000 a 7.4 millones de hectdreas. De los
4.2 millones de hectdreas sumadas ese afio al cultivo
mundial de soja transgénica, 2.7 millones correspon-
dieron a Argentina y 1.5 millones a Estados Unidos;
en 2000, el drea total cubierta con soja fue de 9.6
millones de hectdreas en Argentina y de 30.2 millones
en Estados Unidos.

Por su parte, el cultivo de maiz modificado mos-
tr6 en Argentina un aumento de 5% a 20% entre 1999
y 2000, que junto al exhibido por Sudéfrica compensé
parcialmente una caida en Estados Unidos y Canada.

Meéxico posee uno de los niveles mds altos del
mundo en biodiversidad y su proteccion es prioritaria.
Ha autorizado unas 150 solicitudes de liberacion de
organismos genéticos en campos, invernaderos y labo-
ratorios, unas 33 en maiz, 28 en algodén, 15 en toma-
te, 13 en soja y 3 en trigo, entre otras.

En Brasil, la biotecnologia se aplica especialmente
en la agricultura. Este pais es el segundo productor
mundial de soja, con un rendimiento de 30.5 millones
de toneladas en el periodo 1998-1999. Cuenta con una
gran diversidad biolégica y el gobierno la protege limi-
tando y prohibiendo los cultivos modificados hasta que
se efectien estudios de impacto ambiental. A fines de
2000 la posicion parecid revertirse ante el anuncio del
Ministro de Agricultura de permitir la produccién de
aquellos cultivos de los cuales existe demanda.

En Chile hay cerca de 5 000 hectédreas de culti-
vos de semillas transgénicas manejadas principalmen-
te por empresas extranjeras. Existe oferta de tierras para
su reproduccién y la posibilidad de aumentar las ex-
portaciones de semillas en otra temporada. El pais
importa semillas de maiz, soja, remolacha, canola y

EL COMERCIO DE LOS PRODUCTOS TRANSGENICOS: EL ESTADO DEL DEBATE INTERNACIONAL - MARIA ANGELICA LARACH



REVISTA DE LA CEPAL 75 -

DICIEMBRE 2001 217

tomate desde 1992, permitiéndose sélo reproducir y
exportar las semillas, pues el comercio ain no es per-
mitido (Manzur, 1999). No autoriza la produccién de
alimentos transgénicos para consumo local, pero los
importa, desconociendo el origen de los insumos in-
corporados. Un alto porcentaje de las importaciones de
alimentos con componentes de soja y maiz proviene
de Argentina y Estados Unidos, sin que se advierta la
incorporacién de genes manipulados.

En Uruguay y Paraguay prevalece una posicién
cautelosa. En 2001, el Ministro de Ganaderia, Agricul-
tura y Pesca de Uruguay autoriz6 siembras experimen-
tales, pero no la venta. En Paraguay est4 pendiente una
solicitud para autorizar a Argentina y a Estados Uni-
dos a que introduzcan semillas transgénicas de soja y
maiz, pero hasta el momento el pais estd considerado
libre de transgénicos (The Biotechnology Knowledge
Center, 1999a, 1999b).

Costa Rica, con una rica diversidad biolégica,
utiliza herramientas biotecnolégicas para conservarla.
Se estima que tiene el 5% de la biodiversidad existen-
te en el mundo (Brafies y Rey, 1999). El uso de pesti-
cidas agricolas se triplic entre 1993 y 1996 en culti-
vos de platanos, café y arroz, provocando problemas
de salud laboral y de contaminacién de tierras, agua y
animales.

3. El comercio

Entre 1995 y 1998, las ventas mundiales de cosechas
transgénicas se elevaron notablemente de 84 millones
de dolares a cerca de 2 300 millones. En 1999 fueron
de 3 000 millones de délares (Krattiger, 1999), esti-
mandose que llegardn a unos 20 000 millones en 2010
(James, 1999). El mercado mds importante es el de las
semillas, seguido por los insumos agricolas microbio-
l16gicos y el creciente comercio de nuevos vegetales y
frutas comercializados directamente por las empresas
que los desarrollan (Jaffé e Infante, 1996).

Algunas autorizaciones para comercializar pro-
ductos transgénicos se refieren a la soja, la canola, el
algodoén y la papa. Los paises que mds comercializan
alimentos modificados son Estados Unidos, Canadd y
Australia y paises latinoamericanos como Argentina y
Meéxico. En Europa, la comercializacién comenzd len-
tamente, permitiéndose sélo la de 18 productos
transgénicos entre 1992 y 1998.

Estados Unidos lidera el uso de la ingenieria
genética en la producciéon modificada exportable de
soja, maiz, trigo y algodén. Bordea el 90% del comer-
cio mundial de soja y maiz transgénicos. Sélo en soja
transgénica exporta un 40% a Europa. En soja modifi-
cada y no modificada exporté unos 9 millones de to-
neladas en 1998 (The Economist, 1999).

Las exportaciones estadounidenses de maiz modi-
ficado a la Unién Europea disminuyeron de 2.7 millo-
nes de toneladas a 100 mil entre 1995/96 y 1997/98,
resultado de la desconfianza de los consumidores de
la UE ante sus posibles efectos en la salud.

Japén es importador de alimentos transgénicos,
principalmente procedentes de Estados Unidos. Actual-
mente importa 29 variedades de siete cultivos: maiz,
soja, colza, papa, algodén, tomate y remolacha (Pro-
grama Chile Sustentable, 1999).

El libre intercambio se ve amenazado por regula-
ciones nacionales como el control de la produccién y
de la importacién, limitaciones de acceso o venta, o
prohibiciones directas a la entrada a los mercados. Esta
latente el peligro de que surjan regulaciones de segu-
ridad alimentaria ante la presién de los consumidores
y defensores del medio ambiente.

El aumento de los opositores al consumo de ali-
mentos transgénicos ha afectado los destinos de las
exportaciones de soja de Argentina. En 1999, el 40%
de estas semillas y alrededor del 60% de las pildoras
de soja fueron a Europa; luego, se dirigieron a paises
donde los consumidores no se oponen a este consumo,
como India, China y algunos paises latinoamericanos.

Otros paises de América Latina han manifestado
el deseo de contar con lineas definidas que guien el
comercio de los alimentos obtenidos por aplicaciones
biogenéticas, pues estdn conscientes de que cuentan
con un activo, la biodiversidad, que desean conservar.
Y, por lo demas, son productores de variados produc-
tos orgdnicos (verduras y hortalizas) con mayores pers-
pectivas de aceptacién que los transgénicos.

No se prevé detener la produccion y comercializa-
cién de alimentos transgénicos. Al contrario, a corto
plazo ingresardn al mercado algunos nuevos, ahora con
vacunas incorporadas. Esto puede poner en peligro los
ingresos de divisas por exportaciones de alimentos tra-
dicionales si los paises en desarrollo, y entre ellos al-
gunos latinoamericanos, sustituyen productos por otros
con caracteristicas similares pero obtenidos con tecno-
logia in vitro mediante organismos transgénicos.
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Protocolo de bioseguridad y normas de la omc

1. El Protocolo de Bioseguridad

a) Antecedentes

La aplicacion de la biotecnologia en cultivos y
alimentos agricolas gener6 desde un comienzo un de-
bate sobre su impacto en la agricultura, el medio am-
biente y la salud humana. Asi, no es extrafio que los
temas cientificos, socioeconémicos y medioambienta-
les relacionados con los recursos bioldgicos y biotecno-
l6gicos aparezcan frecuentemente en los principales
foros de negociacion.

Las preocupaciones ambientales se manifestaron
en la Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992) y se
concretaron en la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, en la Agenda 21 y en el
Convenio de Diversidad Bioldgica (cpB). Las negocia-
ciones del Protocolo de Biodiversidad comenzaron en
1996 y se han realizado seis reuniones, la primera en
Aarthus, Dinamarca, y la tltima en febrero del 2000
en Montreal, Canada.

El cpB establece que los paises deben considerar
las modalidades y la necesidad de un Protocolo que
regule los procedimientos en materia de transferencia,
manejo y uso de los organismos transgénicos con efec-
tos adversos en la biodiversidad y en sus componen-
tes. Se buscé crear asf un marco juridico internacional
para aplicar medidas de seguridad o de minimo riesgo
para que este avance tecnoldgico no afecte la biodi-
versidad, hoy amenazada por una sobreexplotacién de
los recursos y degradacion de los ecosistemas, con el
riesgo de homogeneizar los cultivos.

Los paises de la Unién Europea definieron las
normativas, las leyes internas y las de la UE relaciona-
das con la salud humana y el medio ambiente. Inclu-
yeron regulaciones sobre la produccién agricola, y
dentro de ella sobre los alimentos transgénicos, dirigi-
da a fines experimentales o de comercializacién, para
evitar repercusiones negativas en ellos mismos y en
otros Estados.

Por otra parte, la dificultad de armonizar los dis-
tintos intereses nacionales, aparte la adhesién al cps,
hizo que la biodiversidad dejara de ser un patrimonio
comun de la humanidad y pasara a ser un patrimonio
de los Estados, asigndndose a éstos la responsabilidad
de preservarlo. Como resultado, se determiné que los

Estados tenian también responsabilidades territoriales
en la reglamentacién de sus normas internas.

En 1999, los ministros de medio ambiente de la
UE intentaron frenar la expansion de los organismos
transgénicos y aprobaron una “declaracién politica”
reconocida como una moratoria de facto para suspen-
der nuevos cultivos y autorizaciones de comercializa-
cion, la que regird hasta que las investigaciones sean
mds concluyentes. La decision plantea conflictos con los
Estados Unidos y con empresas productoras de alimen-
tos transgénicos y podria generar quejas ante la omc.

Al incluir el principio de precaucién en el Proto-
colo, la Unién Europea puede bloquear la siembra de
semillas con genes incorporados o prohibir su impor-
tacion, aduciendo dudas o insuficiente informacion.
Los ministros de Francia, Grecia, Italia, Dinamarca y
Luxemburgo defienden la moratoria a la introduccién
de nuevos cultivos. Paises con una posiciéon mas fa-
vorable a la comercializacién son Alemania, Espaia,
los Paises Bajos y el Reino Unido. De ellos, Alema-
nia y Espafia, que cuentan con un incipiente mercado,
no se opusieron a la moratoria. Por otra parte, algunos
paises no quieren distanciarse de negocios asociados
a las principales comercializadoras biotecnoldgicas, ni
tampoco enfrentar posibles sanciones de la omc.

En los Estados Unidos, para introducir un alimen-
to agricola transgénico al mercado debe cumplirse con
procedimientos establecidos por tres agencias federa-
les: el Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos, la Administraciéon de Alimentacién y Drogas
y la Agencia de Protecciéon Ambiental. La responsabi-
lidad en materia de salud es del Instituto Nacional de
la Salud y de una divisién del Departamento de Agri-
cultura que fiscaliza la seguridad alimentaria.

Algunos de los paises en desarrollo estdn en fa-
vor de reglamentar el comercio de alimentos transgé-
nicos, aduciendo que se desconocen sus efectos sobre
la salud y el medio ambiente. Les preocupa que en el
futuro se sume la dependencia de la biotecnologia
importada al alto grado de subordinacién a los cono-
cimientos cientificos externos y manejo de nueva
tecnologia. La aceptacion de una ley internacional que
regule el comercio transfronterizo puede impedir que sus
tierras sirvan de campo de experimentacién con estos
cultivos, evitando asi posibles riesgos ambientales.
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b) Posiciones y negociaciones en el debate

El proceso negociador en Cartagena y en Montreal
fue dificil y los paises que sustentaron posiciones mas
contrapuestas tuvieron que ceder en sus exigencias,
para poder aprobar el Protocolo de Bioseguridad. Las
discusiones fueron llevadas a otros foros internaciona-
les, donde participaron diferentes actores, incluidos
representantes de consumidores y ambientalistas.

La biotecnologia ha elevado el valor de los recur-
sos genéticos e hizo aconsejable promulgar marcos
reguladores internacionales. El Convenio de la Diver-
sidad Bioldgica llamé a los Estados analizar las mo-
dalidades de un instrumento internacional regulador del
uso de las nuevas técnicas. El Protocolo de Biosegu-
ridad, instrumento internacional, suscribe sélo el mo-
vimiento transfronterizo de los productos y pide a sus
Estados miembros complementarlo con legislaciones
nacionales.

Las dificultades para lograr un consenso llevaron
a los paises a agruparse seglin sus intereses y opinio-
nes. Se formaron cinco grupos negociadores: i) el
Grupo Miami, integrado por los Estados Unidos, Ca-
nadd, Australia, Argentina, Uruguay y Chile; ii) los
paises de la Unién Europea; iii) el Grupo de Avenen-
cia; iv) paises de alto nivel de biodiversidad, como
Suiza, Noruega, Nueva Zelandia, México, Japén y la
Reptblica de Corea, y v) paises con ideas afines, inte-
grado por paises en desarrollo como China y paises de
Africa, Asia, América Latina y el Caribe, excepto los
ya mencionados.

Las negociaciones comenzaron con temas relati-
vos a la biodiversidad y condiciones de seguridad en
la salud humana y medio ambiente. Continuaron con
la evaluacién de riesgos en el manejo, uso y transpor-
te de los productos transgénicos, las implicaciones
socioecondmicas, las responsabilidades por dafios o
accidentes, la capacidad institucional y el intercambio
de informacién. Con el tiempo, se trataron aspectos
relacionados con el comercio, como el movimiento
transfronterizo, el principio de precaucidn, el etique-
tado, y la relacién con otros acuerdos internacionales,
en particular con la omc en los Acuerdos sobre Medi-
das Sanitarias y Fitosanitarias (MsF) y de Barreras
Técnicas al Comercio (BTC).

La postura de los paises de la Unién Europea y
un nimero de paises en desarrollo relacionaba el Pro-
tocolo de Bioseguridad a los acuerdos medioambien-
tales. Se temia dejar sin validez los controles a los
alimentos transgénicos y que se impusieran medidas
comerciales por sobre las ambientales y sanitarias. Los
miembros buscaron equilibrar los temas medioambien-

tales con los comerciales y complementar los prime-
ros con los de la omc.

Los paises de la Unién Europea consideraban que
era necesario evaluar el riesgo en el principio precauto-
rio fundamentado cientificamente. Dicho principio, no
regulado en el derecho internacional, no permite que
circulen alimentos sin saber con certeza que no tienen
efectos adversos en la salud o el medio ambiente. Los
paises que se inclinan por reglas internacionales recha-
zan la importacién de alimentos transgénicos si €stos
no han aprobado el examen de evaluacién de riesgos
que efectien las autoridades nacionales y de la ue. La
Comisién Europea no permite prohibir unilateralmente
un cultivo, a no ser que se demuestre con nueva evi-
dencia cientifica que tal cultivo es dafiino.

Los miembros de la Unién Europea se esforzaron
por lograr una normativa y una posicién comiin frente
a los organismos modificados, viéndose obligados a
reglamentar la liberacién de ellos (para ventas, ensa-
yos, comercio) en sus territorios. La mayor rigurosi-
dad de las directrices europeas frente a la ausencia de
legislaciones adecuadas en otros mercados ha llevado
a sus empresas con intereses biotecnoldgicos a expe-
rimentar en mercados no regulados, o en los propios,
bajo previa autorizacién. Las divergentes opiniones
gubernamentales sobre los efectos que causan los dis-
tintos estdndares de seguridad alimentaria nacionales
dificultan el avance negociador.

En 2000, la Comisién Europea dio un giro en su
posicion ante el bloqueo existente desde 1998 a la au-
torizacién de nuevos productos transgénicos: hoy admite
que el bloqueo es una norma ilegal e injustificada que
debe levantarse y espera adoptar nuevas propuestas, pero
al otorgar nuevas licencias, a mediano o largo plazo, las
empresas biotecnoldgicas deberdn aceptar normas mas
rigurosas que incorporen evaluaciones de riesgo, etique-
tado y un control comercial mds estricto.

Los paises del Grupo Miami impidieron aprobar
un marco regulador que obstaculizara el libre intercam-
bio de los alimentos transgénicos y sus derivados.* Al
Grupo le preocupaba que el principio precautorio pudie-
ra utilizarse como barrera legitima al comercio cuando
no se contara con una base cientifica sélida. El Grupo
fue renuente a incluir en el Protocolo el etiquetado, ele-
mento esencial del principio precautorio en la
comercializacion.

4 Estados Unidos, por no haber ratificado la cps, no tiene derecho
a voto en las negociaciones del Protocolo.
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La posicién de los Estados Unidos es que sélo
aquellos alimentos transgénicos sustancialmente dife-
rentes a los tradicionales justifican una regulacién. De
lo contrario, plantea ese pais, la Unién Europea podria
aprovechar de exigir a todos los alimentos modifica-
dos una etiqueta que incluyese el origen genético del
producto; el régimen comercial de la omc debe preva-
lecer sobre el Protocolo de Bioseguridad (Kerr, 1999).

Las negociaciones para definir las reglas del co-
mercio de los alimentos transgénicos fracasaron en la
reunién de Cartagena, en 1999. Algunos paises temian
que las reglas de la oMc entrasen en conflicto con las
del Protocolo, pues percibfan que el grupo ambienta-
lista no conocia cabalmente las reglas del comercio
internacional. Asi, de aceptarse el Protocolo, se podria
limitar el movimiento internacional de alimentos
transgénicos por razones de salud humana, vegetal o
animal o por dafio medioambiental. Esto no deberia
crear barreras al comercio agricola ni debilitar el
Acuerdo MsF.

A principios de 2000, el Grupo Miami evitd que
otros gobiernos exigiesen una autorizacién para la
importacioén previa a la exportacién. Las negociacio-
nes se estancaron y un afio después en Montreal, el
Grupo Miami y la Unién Europea cedieron en sus
posturas iniciales, acercandose a una posicién conci-
liadora. 135 Estados aprobaron el Protocolo, que al
ratificarse se sumard a otros tratados ambientales para
regular el comercio.

¢) El Protocolo y su significado

Es 1til diferenciar dos casos de introduccién al
medio de organismos transgénicos: uno es su incorpo-
racién al cultivo (por ejemplo, semillas) y otro es la
incorporacién al procesamiento y al consumo humano
y animal (por ejemplo, granos). Esta distincién ayudara
a entender ciertos aspectos de algunos de los princi-
pios incluidos en el Protocolo.

Este establece que cada pais puede adoptar sus
propias regulaciones respecto de los alimentos trans-
génicos y que tales normas pueden ser mds exigentes
que las del mismo Protocolo, pero exige notificarlas a
las demds naciones. Para compartir tal informacion se
establecié un organismo: el Acuerdo Informado Pre-
vio (arp), principal aporte y pilar del Protocolo.

El arp es sélo un control previo a la autorizacién
para el consumo humano en los paises importadores,
es decir, es una notificacion entre paises. Dicho acuer-
do exige que el pais importador conceda la autoriza-
cién para realizar el primer movimiento transfronterizo
del organismo transgénico. Esto permite obtener infor-

macidn acerca de los paises que rechazan los alimen-
tos transgénicos. Ademds, la aplicacién del Arp permi-
te una evaluacion de los riesgos y de sus posibles efec-
tos adversos, y si los hay, la negacion del acceso, fun-
damentado cientificamente para evitar barreras comer-
ciales injustificadas.

El arp permite imponer restricciones al comercio
pero no al cultivo de transgénicos. A partir de 2002,
las exportaciones realizadas principalmente por los
Estados Unidos, Canadd y Argentina deberdn obtener
un permiso del pais importador y notificarlo a un or-
ganismo regulador de las Naciones Unidas.

Aqui surge la primera responsabilidad del pais
exportador, que debe notificar su intencién de expor-
tar, y del importador, que debe desarrollar y anunciar
sus regulaciones. El exportador puede optar por un
sistema de regulacién nacional consistente con el Pro-
tocolo o por un sistema regulado por el mismo Proto-
colo. El arp permite el veto del pais importador ante
pruebas cientificas aportadas por el pais exportador
(Cosbey y Burgiel, 2000).

En aquellos organismos transgénicos destinados
al procesamiento y consumo no se exige el aip. Con la
evaluacién de riesgo el importador puede solicitar in-
formacion adicional, aceptar el acceso con o sin con-
diciones, prohibir la entrada o prorrogar el plazo de
ingreso del organismo modificado. Aun cuando el arp
no cubre los productos agroindustriales con procesos
productivos que hayan incluido algin organismo
transgénico, es un antecedente de proteccién al con-
sumidor y al medio ambiente por no contar con infor-
macién cientifica sélida.

El Protocolo incluye el principio precautorio, para
proteger al medio ambiente de la reduccién de la
biodiversidad y a resguardar la salud de los consumi-
dores. La regulacién de los movimientos transfron-
terizos de los alimentos agricolas transgénicos evita
riesgos ambientales y sanitarios. Otros aspectos de la
bioseguridad deben cubrirse con las leyes nacionales.

El principio precautorio es una opcién guberna-
mental para rechazar el acceso sin ser penalizado
internacionalmente. Posibilita que el pafs reciba la in-
formacién sobre uso y seguridad exigida cuando se
introduce el organismo transgénico en el medio, y re-
quiere notificacion entre los paises al aplicar el Arp. Per-
mite imponer restricciones y garantias al comercio de
transgénicos por insuficiente informacién cientifica y
estima la presencia de riesgo para la biodiversidad o
la salud humana.

El principio precautorio se alcanzé por el apoyo
mutuo entre los instrumentos ambientales y de comer-
cio, sin subordinacién de los primeros a los acuerdos
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comerciales multilaterales. La diversidad bioldgica y
la seguridad alimentaria no prevalecen sobre las nor-
mas de la omc y viceversa. El Protocolo de Cartagena
se basa en el principio precautorio y la omc en la evi-
dencia cientifica.

El Protocolo no debe afectar los derechos y obli-
gaciones de los gobiernos bajo otros acuerdos interna-
cionales (de la omc o cualquier otro). En lo comercial,
no implica un cambio en los derechos y obligaciones
pactados bajo un acuerdo internacional, incluidos los
Acuerdos MsF y BTC. Los controles permitidos al co-
mercio de productos transgénicos bajo el principio
precautorio invierten la carga de la prueba, es decir, el
introducir mayores controles si no hay evidencia cien-
tifica cierta de ausencia de riesgo

Al comenzar una actividad debe demostrarse que
su resultado es inocuo para el medio ambiente; de lo
contrario, sus efectos son controlados y pueden indu-
cir al pafs a imponer estdndares mds altos que los es-
tablecidos en otros acuerdos internacionales, como
derecho del Estado. La Comisiéon Europea considera
que cada miembro de la omc tiene derecho a estable-
cer el nivel de proteccién que estime apropiado, parti-
cularmente en lo que se refiere al medio ambiente y la
salud humana. Pero Estados Unidos rechaza que el
principio precautorio de la Unién Europea sea acepta-
do como una barrera legitima al comercio. Argumen-
ta que debe resolverse apelando a la ciencia, que hoy
no puede responder con certeza que los productos
transgénicos serdn seguros a futuro.

2. Las normas de la omc

Es funcién de la omc resolver las controversias co-
merciales entre sus miembros. Respecto a la seguridad
de los alimentos modificados, ofrece principios a los
que se puede recurrir cuando los paises se enfrentan a
divergentes interpretaciones de cdmo proteger a los
consumidores.

Aun cuando los miembros de la omc no le han
otorgado un mandato para desarrollar estdndares de se-
guridad alimentaria, si cuenta con normas para evitar
que los miembros utilicen barreras comerciales inne-
cesarias y sin justificacién. Esas normativas se
enmarcan en los Acuerdos sobre MsF, BTC y Propiedad
Intelectual relacionados con el comercio, y en las ex-
cepciones del GaTT, articulo XX b) y g).}

5 Permite a los gobiernos adoptar medidas comerciales necesarias
para proteger la salud humana y animal, y preservar los vegetales
y la seguridad de los recursos naturales agotables.

El pais tiene derecho a establecer sus propias
normas ambientales y de seguridad alimentaria de
acuerdo con el articulo XX del GATT. Pero este dere-
cho debe ser consistente con los principios de la omc:
ausencia de discriminacién entre las naciones y trato
nacional una vez que la importacién entra al mercado
nacional. Sin embargo, ante la presencia de un produc-
to biotecnoldgico algunos actores argumentan que el
proceso productivo es un elemento relevante. Si las
reglas del comercio incluyeran a los procesos produc-
tivos usando las excepciones del articulo XX del GATT,
su justificacion deberia probarse cientificamente, de lo
contrario se necesitarfa una modificacién al articulo
(cepaL, 1998).

No existe en la oMc un compromiso que regule
el comercio de los productos transgénicos, ni tampo-
co normas internacionales que rijan su intercambio
seglin el método de produccidn. Las reglas del comer-
cio internacional dirigen su atencién al comercio de
productos y no al proceso productivo, salvo que éste
afecte la seguridad y ponga en peligro el recurso natu-
ral, la salud humana y la animal.

Existen argumentos a favor y en contra de la con-
veniencia de modificar el articulo XX del GaTT para
permitir la aplicacién de medidas comerciales a los
procesos productivos. Es un punto que habra que dis-
cutir y resolver en futuras negociaciones, como tam-
bién habra que definir si el Protocolo debe incluir sélo
a los microorganismos transgénicos o también a los
procesos productivos que en alguna parte de la cade-
na productiva utilizaron técnicas biotecnoldgicas.

Las regulaciones nacionales pueden conducir a las
partes a discrepar. Aquellos paises que consideran que
un producto obtenido por métodos productivos tradi-
cionales y uno obtenido a través de la biotecnologia
son similares, insisten en que los acuerdos de la omc
son los adecuados para resolver las diferencias. Por el
contrario, aquellos que consideran que son productos
diferentes porque su proceso productivo es distinto,
aducen una falta de regulacion en el comercio de pro-
ductos biotecnolégicos.

La idea de anexar el Protocolo a los acuerdos de
la omc fue defendida por el Grupo Miami, que respeta
los acuerdos de esta organizacién. Propone que las
divergencias sobre el comercio de los productos
transgénicos sean regladas al interior de la oMcC y no
por acuerdos particulares. Este tema estd inscrito para
discusién en la proxima ronda de negociaciones de la
organizacién (omc, 1999).

Otros paises recurren al principio precautorio
como manera de justificar medidas proteccionistas. La
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Unién Europea ha pedido a la omc que clarifique el uso
de dicho principio y que extienda su aplicacién al
marco de la organizacién. Argumentan que los produc-
tos transgénicos constituyen una tecnologia nueva que
justifica el uso del principio, pues la prevencién de
potenciales riesgos y la preservacién del medio am-
biente deben estar por sobre la liberalizacién del co-
mercio. Los cultivos con genes incorporados son vis-
tos por los miembros de la UE como fuente de riesgos
potenciales.

Hasta ahora, la omc ha condenado la prohibicién
de la Unién Europea de importar carne tratada con
hormonas, el embargo australiano del salmén del Pa-
cifico y los requisitos de Japén de someter a pruebas
una variedad de frutas, por no existir evidencia cienti-
fica que garantice la inocuidad de su consumo. Am-
bos —la evidencia cientifica s6lida y en su ausencia
el principio precautorio— provocan tensioén en las
negociaciones comerciales.

Nuevas restricciones al intercambio pueden cau-
sar fricciones con el sistema multilateral de comercio.
Segtin la omc, los Acuerdos MSF y BTC proveen los
lineamientos para negociar las regulaciones comercia-
les y el etiquetado; sin embargo, al firmarse estos
acuerdos en 1994 el tema de los productos transgénicos
no estaba en negociaciéon. Ambos acuerdos aspiran a
regular las restricciones comerciales al uso indiscrimi-
nado de medidas técnicas como salvaguardias de la
salud humana, el medio ambiente y los intereses na-
cionales, asi como a armonizar las normas alimentarias
nacionales.

a) Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosani-
tarias

Este Acuerdo MsF suscrito en la Ronda Uruguay
regula la aplicacién de las medidas sanitarias y
fitosanitarias. Se aplica a todas las medidas que pue-
dan afectar directa e indirectamente al comercio inter-
nacional y que sean consideradas necesarias para pro-
teger la salud humana. Se refiere a las reglamentacio-
nes en materia de inocuidad de los alimentos, y per-
mite a los gobiernos imponer medidas internas e in-
ternacionales temporales, si no estdn asegurados la
inocuidad del alimento y el control sanitario de anima-
les y vegetales.

El Acuerdo MSF permite a los gobiernos regular
el comercio aplicando medidas nacionales mds estric-
tas que la norma internacional. Para hacerlo se debe
demostrar cientificamente que la norma internacional
ofrece menor proteccidn sanitaria y proceder a una

evaluacion del riesgo; de lo contrario, puede generarse
una proliferacion de medidas sanitarias y fitosanitarias
que impidan el flujo comercial (omc, 1996).

Hay diferencias importantes entre el Acuerdo MsF
y el Protocolo de Bioseguridad. Una se refiere al ries-
go. El Acuerdo sefiala que existe un nivel de riesgo,
pero no estipula qué constituye riesgo; promueve eva-
luaciones de riesgo sistemdticas pero no menciona
c6mo administrarlas; para aplicar el nivel adecuado de
riesgo los gobiernos revisan casos similares en otros
paises. En cambio, el Protocolo indica qué es un ries-
g0, cdmo evaluarlo, como administrarlo y, de no contar
con una base cientifica, permite utilizar el principio
precautorio para prohibir o restringir una importacion.

El Acuerdo MsF permite adoptar medidas provi-
sionales cuando la evidencia cientifica es insuficiente,
en tanto que el principio precautorio es relativamente
mds restrictivo para los consumidores. El Protocolo
permite al importador requerir al exportador que rea-
lice una evaluacion de riesgo para tomar decisiones;
en cambio, el Acuerdo determina previamente qué
constituye riesgo y cémo calcularlo (Cosbey y Burgiel,
2000).

Con nueva informacion cientifica, el Protocolo
permite al importador revisar y modificar una decisién
sobre el movimiento transfronterizo de los productos
transgénicos, en tanto que las medidas del Acuerdo MsF
son mds ambiguas. En el marco de la omc, la norma-
tiva no juzga si existe una evidencia cientifica apro-
piada o cudl es la mejor evidencia frente a un alimen-
to transgénico. Sin embargo, a pedido de la misma omc
esta funcién ha sido traspasada a la Comision del
Codex Alimentarius, que busca elaborar una norma
general sobre la inocuidad de los alimentos, controlar
los alimentos biotecnolégicos y desarrollar estdndares
alimentarios internacionales voluntarios que han de ser
sometidos a los gobiernos para su aceptacién e utili-
zacion al aplicar los Acuerdos MSF y BTC.

Las normas que elabora la Comisién del Codex
Alimentarius deben permitir juzgar si las normas na-
cionales entorpecen el flujo del comercio internacio-
nal. Si las regulaciones nacionales no estan debidamen-
te justificadas frente a la norma internacional del
Codex, el conflicto debe juzgarse en la omc.

b) Acuerdo sobre Barreras Técnicas al Comercio
El Acuerdo BTC incorpora las normas técnicas de
los estdndares y regulaciones nacionales, regula los
requisitos de calidad alimenticia y las obligaciones no
cubiertas por el Acuerdo MSF e incluye prescripciones
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técnicas resultantes de medidas en materia de inocuidad
de los alimentos, de inspeccién y de etiquetado.

Por los derechos y obligaciones estipulados en el
Acuerdo BTC, los paises pueden imponer normas técni-
cas con una intencién legitima, siempre que los requisi-
tos exigidos no constituyan barreras mas restrictivas al
intercambio transfronterizo que las necesarias para cum-
plir con los objetivos. Un aporte del Acuerdo es propor-
cionar los principios internacionales para eliminar barre-
ras comerciales infundadas, evitar que se creen nuevos
obstaculos, contar con elementos para desarrollar
estandares internacionales y posibilitar que los estdndares
nacionales se lleven a niveles internacionales.

El Acuerdo no proporciona una definicién clara
y precisa del significado de los estdndares internacio-
nales de los alimentos transgénicos y tampoco se cuen-
ta con una distribucién equitativa de las necesidades
nacionales. La escasa informacion disponible hace que
los estandares reflejen las disposiciones de algunos
paises. El Protocolo de Bioseguridad debe precisar una
definicion de los estdndares en el &mbito nacional y en
el internacional.

La Comision del Codex Alimentarius estd consi-
derando si adopta un estdndar internacional de etique-
tado de los alimentos transgénicos basado en una equi-
valencia sustancial. Se necesita definir si el organis-
mo transgénico es sustancialmente equivalente a un
alimento original. El etiquetado buscaria asegurar que
los estdndares elegidos apoyen al consumidor en su
derecho a informarse y elegir, a reconocer el conteni-
do del alimento y a distinguir los insumos utilizados
en el proceso productivo. No obstante, esto exigiria no
perder de vista el ciclo de vida del alimento, tarea nada
de fécil. Y aun pudiendo seguir cada etapa del proce-
s0, no todos los paises estarian en condiciones de cum-
plir con tal exigencia.

La Fpa de los Estados Unidos no prevé un etique-
tado especial y argumenta que, no teniendo certeza
cientifica que demuestre que el consumo de un produc-
to transgénico altera la composicién del alimento y
dafia la salud, la etiqueta deja de ser obligatoria. No
rechaza la etiqueta voluntaria, pero no pretende esta-
blecer una distincién obligatoria entre un alimento
transgénico y uno original, si no existe una diferencia
sustancial. En algunos paises han surgido problemas
comerciales por presiones internas para usar las etique-
tas como condicién de acceso al mercado.

El Protocolo no contempla separar fisicamente los
productos modificados genéticamente de los demas.

Las divergencias sobre el etiquetado se han soluciona-
do parcialmente, al ceder los Estados Unidos a la pre-
sion de la Unién Europea para que el etiquetado sea
obligatorio. Este es s6lo un punto de partida para con-
ciliar intereses y comenzar una nueva etapa negocia-
dora. La obligacién de etiquetar es también una pre-
ocupacién que comparten Brasil y Argentina. El go-
bierno de Canada estd evaluando si debe introducir
nuevas regulaciones al respecto, pues su posicién es
similar a la de los Estados Unidos. En Japén, el eti-
quetado es obligatorio desde abril de 2000.

La Comisién Europea no considera necesario un
etiquetado especial, pero el Parlamento Europeo si
exige informacién completa para diferenciar los pro-
ductos y cree necesario tomar medidas mas drasticas
en la regulacion de los cultivos transgénicos. En algu-
nos paises de la Unién Europea la prioridad se centra
en la biotecnologia, en la introduccién de nuevos ali-
mentos transgénicos al mercado, en el almacenamien-
to y caducidad de los productos, o en la responsabili-
dad frente a la seguridad alimentaria.

Las principales exportaciones de alimentos
transgénicos desde los Estados Unidos a paises de la
UE son trigo, algodén y soja, justamente los que origi-
nan divergencias. Para los Estados Unidos, estos ali-
mentos no presentan riesgos para la salud. Sin embar-
g0, algunas empresas europeas han dejado de utilizar-
los como insumos en sus procesos productivos, por
temor a incorporar organismos modificados.

Los ambientalistas europeos contindan temiendo
que a largo plazo surjan efectos medioambientales
negativos. Argumentan que se priva al consumidor de
acceder a la informacién sobre potenciales peligros y
opinan que los gobiernos debieran exigir el etiquetado
de todos los alimentos transgénicos. Manifiestan que
el rechazo de algunas industrias biotecnoldgicas a acep-
tar la etiqueta obligatoria demuestra desconfianza en
su propia produccion.

En general, la legislacién nacional e internacio-
nal sobre el control de los organismos transgénicos es
atin escasa. En muchos paises desarrollados las exigen-
cias al gobierno por parte de grupos consumidores y
organizaciones no gubernamentales de que haya un
control efectivo y seguro de la oferta alimentaria son
mayores que en los paises en desarrollo. Al respecto
hay propuestas de establecer un organismo guberna-
mental con capacidad técnica y econdmica de revisar
la importacién de alimentos y verificar la veracidad de
la informacién contenida en el envase.
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Consideraciones finales

La moderna biotecnologia debe verse como un com-
plemento y no como un sustituto de las técnicas agri-
colas tradicionales. Su empleo necesita de la interven-
cién del hombre para mover los genes entre distintas
especies. La incertidumbre frente al consumo de un
alimento transgénico o de uno hibrido —que también
resulta de modificaciones genéticas pero dentro de una
misma especie— cuestiona al primero y no al segundo.

La biotecnologia es s6lo una herramienta para
solucionar algunos problemas vinculados con la agri-
cultura. Inquietan a la sociedad sus posibles riesgos
ambientales, sanitarios y socioeconémicos. Los riesgos
para la salud humana son mds comunes y similares
entre los paises, pero los ambientales deben estudiar-
se caso a caso pues varian los efectos, positivos y nega-
tivos, de aplicar las nuevas herramientas.

Estas técnicas ofrecen posibles soluciones a pro-
blemas actuales, como los de desarrollar la agricultu-
ra y la industria alimentaria y satisfacer las necesida-
des nutricionales de una creciente poblacién. En parte
esto puede lograrse si prospera una nueva generacion
de alimentos que incorpore nuevas caracteristicas y
genere ventajas frente a alimentos tradicionales simi-
lares.

Para que se pueda determinar si es beneficioso o
no comercializar un alimento transgénico es preciso
entregar mayor informacién al piblico sobre las ven-
tajas y seguridad bioldgica de su consumo. Una parti-
cipacién activa del consumidor en los debates y su
asesoramiento con informacion a su alcance disminui-
rian la incertidumbre. Pero la falta de financiamiento
para poner en marcha las necesarias redes informaticas
dificulta el proceso de comunicacién, especialmente en
los paises en desarrollo.

La ausencia de reglas sobre los alimentos
biotecnolégicos en el comercio internacional desenca-
dend una serie de rondas negociadoras que finalizaron
cuando cedieron los paises con posiciones opuestas. La
aprobacién del Protocolo demostrd que, al ceder las
partes, se equilibraron los intereses del comercio con
las preocupaciones del medio ambiente.

El Protocolo exige legislar internamente, desarro-
Illar un marco juridico de aplicacién biotecnolédgica,
evaluar los riesgos de adaptacién, determinar el nivel
de proteccién deseado y contar con instituciones na-

cionales preparadas para llevar a cabo las tareas perti-
nentes. Pero el desarrollo dindmico de la ciencia, las
normativas y regulaciones nacionales establecidas y el
nivel de riesgo incorporado impulsa a las instituciones
a gestar nuevas regulaciones y a efectuar continuas
revisiones, complementando y ampliando reglas que
den seguridad al consumidor.

Los paises en desarrollo deben contar, ademas,
con la capacidad de adaptar, implementar, difundir e
innovar en un sector que es accesible, pero de alta
tecnologia. Por lo tanto, necesitan instituciones de in-
vestigacién que, ademds de cumplir con su propio
objetivo, tengan la funcién de unir a los inversionistas
y creadores de tecnologias con los consumidores.

El desarrollo biotecnolégico beneficia a los pro-
ductores, otorga gratificacion directa a los consumido-
res y reconoce los beneficios y riesgos que puede apor-
tar al sector agricola. Pero para lograr la seguridad
alimentaria es recomendable que los paises en desarro-
llo, y en éstos particularmente los agricultores de es-
casos recursos, se beneficien mas de los avances de la
biotecnologia, tengan mds acceso a las fuentes de re-
cursos genéticos y a la financiacién publica y puedan
recoger los frutos de un didlogo aventajado entre los
sectores publicos y privados (Fao, 2000).

La confianza de los consumidores en las institu-
ciones que recomiendan las normas es cada vez mds
importante en las decisiones que ellos tomen. La falta
de transparencia y claridad de las normativas y la de-
mora en tomar medidas apropiadas en respuesta al
problema emergente son elementos en contra.

Preocupan las diferentes visiones frente a los pro-
ductos transgénicos. Para los Estados Unidos, sélo
puede ser tema de regulacion el producto final y no el
proceso productivo; en cambio, para la Unién Euro-
pea tanto el producto final como el proceso producti-
vo estdn sujetos a regulacion. La tendencia a regular
el proceso productivo genera polémica, pues esta nor-
ma no es aceptada por la omc.

Los Acuerdos MsF y BTC proveen los lineamientos
para que los paises orienten sus regulaciones por la
ciencia y solucionen sus diferencias bilateralmente,
evitando llegar a la omc. También permiten armoni-
zar los distintos sistemas reguladores nacionales y las
exigencias de etiquetado. Pero no proponen una solu-

EL COMERCIO DE LOS PRODUCTOS TRANSGENICOS: EL ESTADO DEL DEBATE INTERNACIONAL - MARIA ANGELICA LARACH



REVISTA DE LA CEPAL 75

DICIEMBRE 2001 225

cion si el conflicto se presenta por consideraciones
éticas, sin una evidencia cientifica que justifique exi-
gir la etiqueta. Esto puede hacer que ambos acuerdos
sean objeto de revision y de futuras negociaciones en
la omc.

La aprobacién del Protocolo no elimina la posi-
bilidad de futuros problemas, pero indica que los ar-
gumentos a favor y en contra del uso de las nuevas
técnicas comienzan timidamente a conciliarse. Hay
pasos hacia una convergencia entre las distintas posi-
ciones que, por un lado, proponen ofrecer una alimen-
taciéon mds abundante y, por otro, reclaman el desco-
nocimiento de los efectos del consumo transgénico en
la salud y el medio ambiente. Pero esto no significa
que finalice el debate. Mds bien, algunos paises con-
sideran que el Protocolo es insuficiente y desean con-
tinuar investigando para llegar a un comercio
biotecnolégico mds seguro.

El tema de los nuevos productos agricolas es
debatido en foros internacionales y aparece recurren-
temente en las negociaciones. Las controversias comer-
ciales sobre el etiquetado y las diferentes regulaciones
nacionales no disminuyen la incertidumbre. La etiqueta
no informa qué genes se incluyen en la produccidn; la
incertidumbre acerca de riesgos en el consumo posi-
blemente continuard y deberd negociarse qué informa-
cion es pertinente incluir para lograr mds transparen-

cia. La inseguridad en el consumo podria paliarse si
el mensaje es preciso, libre de manipulacién, simple y
equilibrado.

Contribuye a alimentar el debate el hecho de que
los paises de América Latina son poseedores de una
gran biodiversidad, que es fuente de ganancias que son
recogidas principalmente por las empresas trasnacio-
nales, sin que los paises de la regién reciban la propor-
cién que les corresponde por el acceso a los insumos
genéticos. La cuestion del reparto de las ganancias no
estd resuelta y no parece facil que se resuelva a corto
plazo. En los argumentos suelen destacarse mads las
preocupaciones de los paises que hacen mayor uso de
las biotecnologias y olvidarse de las inquietudes e in-
tereses de los paises en desarrollo.

Por tltimo, no puede concluirse a priori que un
alimento, por ser transgénico, deba clasificarse como
perjudicial o ventajoso, bueno o malo, dafiino o ino-
cuo. Cada nuevo alimento debera ser analizado con ri-
gor antes de que se le lance al mercado. Es fundamen-
tal que los beneficios y riesgos de cada uno de los orga-
nismos transgénicos incorporados y sus repercusiones
en los ecosistemas nacionales sean evaluados friamente
y las conclusiones transmitidas a la sociedad. Esto
pavimentard el camino para avanzar en la creacién de
alimentos transgénicos sanos y amigables con el me-
dio ambiente.
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