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A CONTROVERSIA SOCIOTECNICA SOBRE A REGULAGAO DA BIOSSEGURANCA NO BRASIL

LiDIANE ELUIZETE DE CARVALHO

Resumo: “A Controvérsia Sociotécnica sobre a Regulacdo da Biosseguranga no Brasil” aborda a
regulacdo do tema da biosseguranca no Brasil desde a edi¢cdo da Constituicdo Feral de 1988 até
os dias atuais. A controvérsia de desenrola perpassando por um forte embate politico e de
judicializagdo do processo, bem como por medidas sucessivas de legalizagdo, por via
administrativa, de atos de descumprimento da legislacdo e de decisdes judiciais, constituindo-se
um verdadeiro Estado de excegdo o que acabou por impedir a constituicdo de um efetivo Regime
de Justica. Pretendeu-se demonstrar o papel central destinado a Comissdo Técnica Nacional de
Biosseguranca (CTNBio), cuja composicdo e ambito de competéncia geram inimeros conflitos
sociopoliticos em torno da matéria entre diversos atores sociais tanto no ambito publico, quanto
privado e na sociedade civil.

Palavras-chave: Controvérsia sociotécnica; regulagao juridica; biosseguranca; ambiente, estado
de excegao.
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1. Introdugao

O presente trabalho buscard apresentar as diversas vozes no debate brasileiro acerca
da regulamentacdo da biosseguranca, em especial no que tange a liberagdo comercial
de Organismos Geneticamente Modificados — OGMs, e a composi¢do, paridade e
representatividade dos membros que atuaram e atuam na Comissdo Técnica Nacional
de Biosseguranga — CTNBio, bem como a legitimidade de suas decisdes, desde de sua
criacdo até o ano de 2010.

A controvérsia em torno da questdao da biosseguranca no Brasil acabou por
trazer o debate para o espago publico, mostrando-se especialmente interessante para
evidenciar o processo de funcionamento de uma controvérsia cientifica e técnica,
através da visualizacdo de seus diversos atores e respectivas atuagdes coletivas.

Consideramos que a articulacdo da abordagem baseada na justificacdo da agdo
(Boltanski e Thévenot, 1999) com a perspectiva de confronta¢do entre um Programa e
um Anti Programa (Latour, 1992, 1999) seja a mais adequada para analisar a posicdo
dos diferentes atores na controvérsia em tela. Da analise da controvérsia observou-se
a constituicdo de um verdadeiro Estado de Exce¢do’ na medida em que foram
adotadas diversas estratégias, em muitos casos ilegais, tanto por acdo como por
omissdao do Estado, que acabaram por impossibilitar o estabelecimento de um
confronto legitimo, com base em um regime de justificacdo, entre as diferentes
posicdes do debate.

De modo a mapear a controvérsia sociotécnica em torno da regulacdo da
biosseguranga no caso do Brasil, optou-se pela formulagdao de uma linha do tempo da
controvérsia (capitulo 2), na qual serdo destacados o seu inicio despretensioso (2.1),
bem como o seu momento critico (2.2). As sessGes subsequentes abordardo
determinados eventos marcantes no desenvolvimento da controvérsia e demonstrardo
a ocorréncia de um Estado dividido: Judicidrio x Executivo (2.3) e de uma profunda
mudanc¢a do cendrio politico (2.4) com as eleicGes presidenciais de 2002; a relacdo
entre produtores ilegais e Governo legislador e legalizador (2.5); os efeitos do novo

marco regulatorio (2.6) editado em 2005, cujo objetivo fracassado era alcangar o fim

! Segundo Agamben (2003), “estado de excecdo é o dispositivo original gracas ao qual o Direito se refere
a Vida, e a incluiu em si por meio de sua prdpria suspensao”.
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da controvérsia; o estado da questdo (2.7) nos momentos atuais e, por fim; a
contestagdo das prdticas (2.8) pela sociedade civil organizada.

Em seguida, formulou-se uma breve imersdao da controvérsia mapeada através
das ferramentas de analise propostas pelas abordagens propostas no ambito dos
Estudos da Ciéncia e Tecnologia e, mais especificamente da corrente tedrica da
Sociologia da Critica de modo a demonstrar sua aplicabilidade e limites para a
controvérsia sociotécnica em tela, assim como contribuir para as perspectivas futuras
do debate acerca do papel da ciéncia, nas sociedades contemporaneas e da tecnologia

para a democracia.

2. A linha do tempo da controvérsia

2.1. Um inicio despretensioso

A Constituicdo brasileira de 1988 estabelece que para assegurar a efetividade do
direito ao meio ecologicamente equilibrado, incumbe ao Poder Publico, dentre outras
atribuicdes: “preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético e
controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o0 meio ambiente”
(art. 225, §19, Il e V, CRFB).

O investimento do pais em pesquisa com transgénicos iniciou-se do comeco da
década de 90, quando a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — EMBRAPA
assinara protocolos de cooperagdao com a Empresa Monsanto para desenvolver plantas
transgénicas, em particular variedades de soja (Lisboa, 2007). Em 1995 foi editada a Lei
Federal n2 8.974 criando a CTNBio cujo fim era estabelecer normas para o uso das
técnicas de engenharia genética e liberagdo no meio ambiente de organismos

geneticamente modificados.
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2.2. O momento critico

Em Junho de 1998 a Monsanto envia a CTNBio, pela primeira vez, um pedido de
liberagdo para cultivo comercial da semente de soja geneticamente modificada (GM)?
Roundup Ready (RR), e obtém parecer favoravel.

Em Setembro deste mesmo ano a Greenpeace e o Instituto de Defesa dos
Consumidores — IDEC ingressam com Medida Cautelar, com o objetivo de reverter a
decisdo da CTNBio, uma vez que a matéria ndo estava devidamente regulada e ndo
havia sido realizado Estudo (Prévio) de Impacto Ambiental — EIA. A Justica Brasileira
concede liminar® proibindo a Unido Federal de autorizar o plantio comercial da soja
transgénica enquanto ndo fosse regulamentada a comercializacdo de produtos GM e
nao se realizasse o EIA.

Neste momento de embate entre a decisdo de um drgdo vinculado ao Ministério
de Ciéncia e Tecnologia — MCT do Governo Federal e a decisdo do Judiciario constitui-
se o momento critico gerador da controvérsia sobre a liberacdo comercial de OGMs,

sobre a regulagdo da matéria e sua interface com a questdao ambiental.

2.3. O Estado dividido: Judiciario x Executivo
Apesar da proibicdo judicial, a CTNBio, naquele mesmo més, por 13 votos contra um
decide que ndo havia razdes cientificas para interditar a comercializagao da soja RR na
medida em que ndo existiam evidéncias de risco a salde humana e ao ambiente.
Apesar do parecer favoravel da CTNBio, a acdo liminar impetrada na justica federal
inviabilizou o registro comercial da soja RR junto ao Ministério da Agricultura.

A Medida Cautelar foi reforcada pela proposicdo de uma Acdo Civil Publica —
ACP, em Outubro de 1998, com o fim de impedir que a CTNBio autorize qualquer
pedido de plantio de transgénicos antes da devida regulamentacdo da matéria e
exigéncia do EIA*

Em Fevereiro de 1999, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos

Naturais Renovaveis — IBAMA, ingressa na ACP defendendo a realizacdo de EIA antes

A soja RR é objeto do primeiro pedido para uso de transgénicos em escala comercial — até entdo, todos
os pedidos haviam sido para cultivos experimentais.

* Confirmada no mérito em Agosto de 1999.

* A ACP foi deferida, em carater liminar em Junho de 1999 e no mérito, em Junho de 2000.
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da liberacdo comercial de transgénicos no meio ambiente brasileiro. O Instituto foi
retirado da acdo através de Medida Proviséria (MP), uma vez que o Governo Federal
estava nas duas partes do processo.

Por sua vez, a Monsanto entra com outra medida judicial, solicitando a
suspensdo da liminar que impediu a autorizacdo para cultivo e comercializacdo da soja
transgénica. O Tribunal rejeita o requerimento da Monsanto. A Monsanto e o Governo
Federal recorreram contra esta decis3o.

Em Julho de 1999, o Governo Federal publicou uma nota defendendo o uso de
OGM e alegou que as atividades da CTNBio expressavam a politica do governo com
respeito a biosseguranca (Mendes e Beck, 2000).

No mesmo més, o Ministro da Agricultura anunciou os resultados da colheita de
1999/2000, afirmando que esta seria “a Ultima safra ndo transgénica do pais”. Numa
entrevista a imprensa o ministro acusou as Organiza¢cdes Nao Governamentais (ONGs),
gue se posicionavam contra a liberacdo comercial dos OGM, de serem financiadas por
empresas multinacionais que perderiam com a redu¢dao do consumo de herbicidas ou
por paises concorrentes do Brasil no mercado internacional. Ele chegou a declarar que
as vendas de agrotdéxicos no Brasil cairiam a metade com a difusdo da soja GM
resistente ao glifosato (Lacerda e Trindade, 2000).

Além do apoio politico declarado a liberagcdo comercial dos OGM, durante o
periodo que vigorou a proibicdo judicial aos OGM no Brasil o Governo Federal
procurou, por meio de atos normativos, criar dispositivos legais ad hoc capazes de
reforcar o poder decisdrio da CTNBio, a fim de garantir a rapida liberacao comercial de
OGM. No dia 28 de Dezembro de 1999, em pleno recesso parlamentar, o Presidente da
Republica assinou a MP n2. 2.137 alterando a Lei de Biossegurancga, particularmente no
gue tange as competéncias da CTNBio que passou a ter o poder de deliberar sobre a
necessidade de EIA, poder até entdo atribuido pela Constituicdo aos érgaos vinculados

ao Ministério do Meio Ambiente (Zanatta e Herrison, 2001).

> 0 Recurso foi indeferido por unanimidade em Agosto de 2000.
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2.4. A mudanga do cenario politico

Em 2002, ocorre a eleicdo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, cuja plataforma
eleitoral era contraria a rapida liberagao comercial dos OGM. O programa de governo
do candidato enfatizava o risco da dependéncia tecnoldgica e econémica das empresas
produtoras de sementes transgénicas, além do risco de acesso aos mercados externos
que d3o preferéncia aos produtos n3o-GM.® Enfatizava-se ainda a importancia de se
estabelecer procedimentos de controle aos cultivos clandestinos de OGM no pais (PT,
2002). O entdo candidato Lula chegou a afirmar: “eu sou radicalmente contra [a
liberagdo dos transgénicos] e acho um retrocesso o Governo fazer isso” (Folha de Sao
Paulo, 2003).

Ao assumir o poder em Janeiro de 2003, o quadro politico sobre a matéria ganha
novos contornos. A fim de assegurar a governabilidade, a nomeacao do ministério
significou acomodar os aliados politicos representando diferentes interesses. Nesse
contexto, trés ministros tinham maior destaque: o Ministro da Agricultura, o Ministro
da Industria, Comércio e Desenvolvimento, ambos expressamente favoraveis a rapida
liberacdo dos OGM, e a Ministra do Meio Ambiente que defendia uma regulamentacao
mais rigida e transparente para esses produtos.

A fim de resolver um tema tdo polémico e urgente, uma vez que haveria uma
colheita significativa de soja GM plantada ilegalmente no estado do Rio Grande do Sul,
a partir de Margo daquele ano, o Presidente Lula determinou, em Fevereiro de 2003,
gue um Comité de nove ministros ficasse responsavel pelo aperfeicoamento da

legislacdo voltada a regulamentacdo dos OGM (Decreto n2. 4602/2003).

2.5. Produtores ilegais e Governo legislador e legalizador

Apesar da proibi¢ao judicial de comercializagdo de OGM no pais, desde Setembro de
1998, muitos fazendeiros plantaram ilegalmente a soja GM. O entdo Ministro da
Agricultura estimava que na safra 2002/2003 teriam sido colhidos seis milhdes de
toneladas de soja GM, correspondendo a mais de 10% da producdo nacional (Salvador

apud Pelaez, 2003). O volume significativo de colheita ilegal causou um impasse de

6Apoio do Projeto Fome Zero as propostas da Campanha Nacional Por um Brasil Livre de Transgénicos
(Instituto de Cidadania, 2001).
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carater ndo apenas juridico, mas também econémico e politico, na medida em que a
destruicdao da soja, como previsto na decisdo judicial, corresponderia a uma perda
estimada de mais de dez bilhdes de délares (Zero Hora, 2002).

Temerosos de que o governo do Presidente Lula cumprisse suas promessas de
campanha, houve uma intensa mobilizacdo por parte dos agricultores que haviam
plantado soja RR ilegalmente e estavam prestes a colher a préxima safra, a partir de
Marco de 2003. As principais associacdes de produtores rurais do estado do Rio
Grande do Sul formularam reivindicagdes ao governo e chegaram a declarar
publicamente a possibilidade de adotar a desobediéncia civil, ao assumirem a intengao
da venda da safra de soja GM mesmo sem a autorizacdo do governo federal (Zero Hora
apud Pelaez, 2003).

Além dos interesses econdmicos envolvidos, os argumentos em prol da liberacdo
dos OGM podem ser sintetizados pela opinido do Deputado Perondi (Pelaez, 2003):

A safra mundial de soja transgénica é de 51% e ela cresce na ordem de 20% ao ano (...). A

transgenia traz beneficios a economia e ao meio-ambiente, uma vez que ndo utiliza agrotéxico, o
rendimento é maior em um espacgo de terra menor e, com isso, a biodiversidade é protegida.

Seguindo essa mesma linha de argumentos, o entdo presidente da Federagao
dos Agricultores do Rio Grande do Sul — FARSUL, declarou que “quem é contra os
transgénicos, esta atrelado a ideias fundamentalistas e fadadas ao obscurantismo e ao
atraso” (Zero Hora apud Pelaez, 2003).

A saida para este impasse, recomendada pelo comité interministerial foi a
elaboracdao de um Termo de Ajustamento de Conduta — TAC por meio do qual os
fazendeiros que plantaram ilegalmente a soja GM seriam perdoados desde que se
comprometessem a ndao mais plantar OGM. O documento foi enviado ao Congresso
Nacional como uma MP (MP 113).”

Além do TAC, que permitiu a comercializacao da safra de graos de soja GM até
Janeiro de 2004, a MP 113 estabeleceu a destruicdo dos estoques ndo comercializados
apos essa data, e proibiu o seu uso como sementes. A MP 113 foi considerada pelo

préprio porta-voz da Presidéncia da Republica como uma ilegalidade necessdria, na

7 AMP 113 entrou em vigor em Abril de 2003 e foi transformada em lei (Lei 10.688) no més de Junho.
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medida em que a proibicdo da venda desses produtos prejudicaria dezenas de
milhares de pequenos agricultores (Mignone, 2003).

Ao mesmo tempo, o governo criou uma forga-tarefa envolvendo a Casa Civil, os
Ministérios do Meio Ambiente, da Ciéncia e Tecnologia e da Agricultura a fim de
elaborar um novo Projeto de Lei (PL) de biosseguranca. A proposta foi o resultado de
uma negociagdo politica, visando solucionar os conflitos de interesse, no que tange as
prerrogativas da CTNBio de exigéncia de EIA e as reivindicacbes das empresas de
biotecnologia, e de parte da comunidade académica, para a elaboragao de um marco
regulatdrio mais agil na aprovagao de experimentos e na liberagdao comercial de OGM.

J4 na sequéncia da aprovacdo da Lei 10.688, em Junho de 2003, o Governo
Federal deparou-se com uma nova situacdo de crise, com a iminéncia do cultivo da
safra 2003/2004, em Setembro daquele ano. Com o precedente de legalizacdo da
colheita da safra anterior, os agricultores mobilizaram-se novamente e encaminharam
a Casa Civil o pedido para a edicdo de mais uma MP que legalizasse o plantio e a
comercializagdo de soja GM para a préxima safra.

Mais uma vez o Governo cedeu as pressées dos produtores, ao editar em
Setembro de 2003 a MP 131, que garantiu aqueles que cultivaram soja GM o uso dos
graos como sementes, contradizendo justamente a proibicdo prevista na Lei aprovada
dois meses antes pelo Congresso. O principal argumento para a edicdo da MP 131
baseou-se em afirmagdes da inexisténcia de sementes ndao-GM de soja em quantidade
suficiente. Este argumento foi desmentido por uma carta divulgada pelo presidente da
APASSUL, que afirmava haver quantidade suficiente de sementes de soja ndo-GM e de
gue os governos haviam sido informados a respeito (Ambiente Brasil, 2003).

A MP 131 estendeu a legalidade do cultivo e da comercializa¢gdao da soja GM por
mais uma safra, por meio da assinatura de TAC pelos agricultores que permaneceram
na ilegalidade. A adog¢dao da MP 131 foi comemorada pelo governo do Rio Grande do
Sul que conseguiu tirar da clandestinidade cerca de 70% da producdo de soja daquele
estado (Correio do Povo, 2003).

Na sequéncia da edicdo da MP 131 foram protocoladas trés Acdes de
Inconstitucionalidade (ADIN) contra essa medida, da parte da Confederacdo Nacional

dos Trabalhadores na Agricultura — CONTAG, do Partido Verde e do Procurador-Geral
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da Republica. Este Ultimo voltou a ajuizar ADIN contra a Lei 10.814 que substituiu a MP
131. Os principais argumentos dessas a¢des baseavam-se: na legaliza¢gdo das lavouras
de soja GM desrespeitava a decisdo da Justica de realizacdo de EIA; e no carater de
urgéncia, que justifica a edicdo de uma medida provisdria, ndo se sustentava, uma vez
gue ndo havia uma situacao de auséncia de sementes de soja convencionais.

O Governo Federal esperava que o PL proposto fosse aprovado antes do inicio do
plantio da safra 2004/2005. Contudo, e sem uma decisdo do Congresso sobre o PL de
biosseguranca, o Governo cedeu uma vez mais as pressées dos agricultores gauchos,

emitindo uma nova MP em Outubro de 2004.2

2.6. O novo marco regulatério

A tramitacdo do PL levou a polémica para o interior do parlamento nacional cujo
embate provou modificagdes substanciais no texto originalmente proposto. A principal
delas era a definicdo do carater apenas consultivo, e ndo deliberativo da CTNBio.

Houve manifestacGes de desagrado de representantes dos grupos favordveis a
rapida liberacdo dos OGM no pais, como a de FERSUL que acusou o Ministério do Meio
Ambiente de dificultar o processo de liberagao comercial desses produtos afirmando,
“Lastimo que todas as a¢des do [Ministério] do Meio Ambiente sejam para dificultar e
atrasar os procedimentos. Como se isso viesse a segurar o avanco da biotecnologia”
(Valor Econbmico, 2005).

O Presidente da Comissdo de Agricultura da Camara dos Deputados ressaltou
que “Quem fard pesquisa sem garantia de liberacdo comercial?” (Zanatta apud Pelaez,
2003). Ja o Diretor Juridico da Associagdao Nacional de Biosseguranga (ANBio) enfatizou
o risco de o avanco da biotecnologia ficar a mercé do que ele considera uma atuacgao
de cunho ideolégico — com uma conotacdo de falta de cientificidade — dos segmentos
ambientalistas (Minaré apud Pelaez, 2003).

A nova Lei de Biosseguranca (Lei 11.105) foi assinada em Marco de 2005, com
vetos em sete artigos do texto. Dentre esses, destaque-se o do artigo 11, §82: “As
decisdes da CTNBio serdo tomadas por maioria dos membros presentes a reuniao,

respeitado o quorum [minimo de 14 membros].”

¥ A MP 223 foi votada pelo Congresso e transformada na Lei 11.092, em Janeiro de 2005.
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O aspecto mais significativo da nova lei (11.105/05) foi o que deu a CTNBio a
prerrogativa de autorizar a liberagdo comercial de OGM, submetendo os érgdos de
registro e fiscalizacdo dos Ministérios da Saude, da Agricultura e do Meio Ambiente as
suas decisOes, especialmente no que tange as exigéncias de EIA.

A nova lei de biosseguranca foi questionada por duas ADIN propostas pelo
Procurador-geral da Republica, respectivamente em Maio e Junho de 2005. A segunda
baseava-se no fato de que a competéncia do Ministério do Meio Ambiente, de avaliar
a necessidade de EIA, ndo pode ser transferida para a CTNBio, pois essa é uma
atribuicao determinada pela Constituicao Federal.

Em Novembro de 2005, foi sancionado o Decreto Federal n? 5.591,
regulamentando a Lei de Biosseguranga, autorizando assim os procedimentos para a

escolha e a nomeacdo dos membros que iriam constituir a nova CTNBio.

2.7. A nova CTNBio

Como visto, a regulamentacdo dos OGM no Brasil se caracterizou por um intenso
processo de disputas nas trés instancias de poder — Legislativo, Executivo e Judicidrio,
bem como junto a diversos setores da sociedade, gerando grande instabilidade
institucional que levou a edi¢cdo da nova lei de biosseguranca.

O marco regulatério em questdo reflete uma pratica politica presente nas
democracias ocidentais de governar ndao pelas regras pré-estabelecidas, mas por
regimes de exce¢do (Agamben apud Pelaez, 2003). Nesses regimes o que estd em jogo
é garantir acima de tudo as condi¢des de governabilidade, no sentido do exercicio do
poder. Um poder que ndo esta baseado na legalidade, mas na interpretacdo da
legitimidade dos interesses dominantes.

Dez anos ap6ds sua entrada em vigor e apds sofrer diversas alteragdes por via de
MP, a lei originaria foi revogada pela edicao da Lei Federal n? 11.105, norma geral em
vigor, que alterou, substancialmente, a estrutura da CTNBio, dando-lhe a conformacdo
atual.

A CTNBio é uma instancia colegiada multidisciplinar criada para compor uma
estrutura administrativa desenhada pela Lei para gerir a Politica Nacional de

Biosseguranca — PNB. O Sistema é composto pelo Conselho Nacional de Biosseguranca
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— CNBS e de uma comissdo técnica para apoia-lo, a CTNBio e pelo Sistema de
Informagdes em Biosseguranca — SIB.

A CTNBio deve ser composta por vinte e sete cidadaos brasileiros de reconhecida
competéncia técnica, de notdria atuagcao e saber cientificos, com grau académico de
doutor e com destacada atividade profissional nas areas de biosseguranca,
biotecnologia, biologia, saude humana e animal ou meio ambiente. Dentre eles, doze
serdo especialistas de notério saber cientifico e técnico e serdo escolhidos a partir de
lista triplice, elaborada com a participagao das sociedades cientificas. Cada membro
terd mandato de dois anos, renovavel por até mais dois periodos consecutivos.

A reunido da CTNBio podera ser instalada com a presenca de catorze de seus
membros, incluido pelo menos um representante de cada uma das dreas tematicas. As
decisdes da CTNBio serdao tomadas com votos favordveis da maioria absoluta de seus
membros, exceto nos processos de liberacao comercial de OGM e derivados, para os
guais se exigird que a decisdo seja tomada com votos favoraveis de pelo menos dois
tercos dos membros.

A CTNBio reunir-se-a, em carater ordindrio, uma vez por més e,
extraordinariamente, a qualquer momento, mediante convoca¢dao de seu Presidente

ou por solicitacdo fundamentada subscrita pela maioria absoluta dos seus membros.

2.8. A contestagao das praticas
O novo marco regulatdrio, as competéncias e as regras de funcionamento da nova
CTNBio instituidas ndao foram suficientes para alcangar a pretendida solu¢do da
controvérsia, como pretendia o governo e os produtores interessados. Desde o inicio
da sua atuacdo pds a edicdo da nova Lei da Biosseguranga, a CTNBio vem sendo alvo
de criticas dirigidas tanto pela comunidade cientifica e pela sociedade civil, quanto dos
préprios membros em quase permanente estado de conflito.

Em Outubro de 2006 edita-se nova MP (237), na qual a bancada ruralista inseriu
uma emenda reduzindo o quérum da CTNBio necessario para liberacdo comercial de
cultivos transgénicos. O texto aprovado diminui de 18 para 14, dos 27 integrantes do

colegiado, o nimero de votos favoraveis necessarios a liberacdo comercial de OGM.
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Em Margo de 2007, torna-se publica uma carta aberta a comunidade cientifica e
a CTNBio (Carta Aberta, 2007a) assinada por 16 professores de Politicas Publicas da
Universidade de Sdo Paulo (USP), solicitando uma posicdo clara e publica das entidades
envolvidas com a liberagdo de sementes transgénicas para o uso comercial. Os
professores afirmam que:

A presidéncia da CTNBio tem utilizado reiteradas vezes o argumento da autoridade cientifica dos

membros como garantia da legitimidade das decisdes. Como cientistas, sabemos que a ciéncia

preza pela exigéncia de métodos e procedimentos claros e, no caso de organismos vivos, da
necessidade de procedimentos éticos adequados.

Em Abril de 2007, outro grupo de professores (PUC de Sdo Paulo) envia uma
Carta Aberta ao MCT (Carta Aberta, 2007b) em reagdo a recusa na realiza¢do da
Audiéncia Publica, manifestando sua insatisfacdo quanto ao modo pelo qual a
presidéncia da CTNBio vem conduzindo o processo deliberativo desse érgao publico.9
Destaca-se:

A biosseguranga requer uma visdao multidisciplinar, na qual se incluem ndo sé diversas outras

disciplinas académicas, mas também os saberes das comunidades tradicionais e dos povos

indigenas, a quem devemos todo o saber acumulado sobre a biodiversidade e sem os quais, ndo

existiriam as industrias de biotecnologia. [...] o cientista ndo s6 tem um compromisso com a

busca de conhecimento, mas com as consequéncias deste conhecimento que ele ajuda a
construir [...]

Em Maio 2007 um dos membros'® se retira da CTNBio pelos motivos por ele
expostos em sua notificacdo de desligamento e declaracdo de motivos (AS.PTA,

2007a), nos seguintes termos:

O comportamento da maioria de seus membros é de crenca em uma ciéncia da
monocausalidade. Entretanto, estamos tratando de questdes complexas, com muitas incertezas
e com consequéncias sobre as quais ndo temos controle [...]. O que vemos na pratica cotidiana
da CTNBio sdo votos pré-concebidos e uma série de artimanhas obscurantistas no sentido de
considerar as questdes de biosseguranga como dificuldades ao avang¢o da biotecnologia. A razdo
colocada em jogo na CTNBio é a racionalidade do mercado e que esta protegida por uma
racionalidade cientifica da certeza cartesiana [...].

Em Agosto de 2007 um grupo de membros retirou-se de uma reunido plenaria

em protesto a forma sumaria de votacdo e aprovacdo dos Planos de Monitoramento e

° Ganham especial relevo o fatos de o entdo presidente ter requerido o emprego de forga policial para
retirar os representantes de determinada instituicdo da reunido, bem como a transferéncia da reunido
para lugar secreto, além de haver proibido alguns dos membros de se manifestarem durante a reunido.
'° Dra. Lia Giraldo da Silva Augusto, médica sanitarista e pesquisadora da Fiocruz. Participou da CTNBio
na qualidade de representante das organizagdes do campo socioambiental durante 15 meses.
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de Coexisténcia entre o milho convencional e o transgénico. Em carta aberta (AS.PTA,
2007b) dirigida a opinido publica, o grupo justifica:
[...] a presidéncia da CTNBio e a maior parte dos seus membros, tiveram, mais uma vez, a
preocupacdo prioritdria em atender as demandas especificas a biotecnologia, conduzindo o tema
de forma rdpida e superficial. Constantemente, nas reunides plendrias, despreza-se a
controvérsia e os multiplos aspectos de incerteza sobre possiveis riscos a saude e/ou ao meio
ambiente derivados dos OGM:s. [...] Infelizmente, desde a criagdo desta Comissdo, existe uma

assimetria em sua representatividade. A biosseguranga torna-se, assim, tema secundario do foco
de atengdes da Comissdo.

Em Janeiro de 2008, organizacbes da sociedade civil divulgaram documento
denominado “carta aberta por uma CTNBio menos comprometida” (Carta Aberta,
2008), pedindo a adocdo de critérios na selecdo dos nomes para a Comissdo para
evitar casos de conflitos de interesses, por ocasido da elaborac¢do da lista triplice com
sua indicacdo de novos membros (segundo mandato).A Carta denuncia que varios
membros da CTNBio atuam em pesquisas de desenvolvimento comercial de OGM ou
em projetos financiados por empresas de biotecnologia. Na avaliagao das entidades,
boa parte das controvérsias bem como das disputas judiciais que envolvem a atuacao
da CTNBio resulta de sua composicao.

Em Dezembro de 2009 a CTNBio retoma em pauta a discussdo sobre a
flexibilizacdo das regras internas. Os argumentos apresentados foram no sentido da
inexequibilidade e desnecessidade do monitoramento apds a liberacdo comercial de
OGMs, uma vez que: “Quando a comissao libera a comercializagdo de determinado
organismo geneticamente modificado, ja afastou riscos ao seu consumo, assim como
ao ambiente. Se [os transgénicos] fizessem mal, os americanos ja tinham morrido”
(Ecodebate, 2009).

Em 2010 realiza-se nova nomeacao de membros reafirmando-se polémicas
semelhantes as gestdes anteriores e sob ameaca de nova intervencao do MPF. Ja na
primeira reunido do ano, realizada em Fevereiro, foram liberadas duas novas sementes
de soja GM, sob denuncia formulada por trés dos membros da Comissdao apontando a
auséncia de testes basicos previstos nas normas (Zanatta, 2010).

Estende-se o estado de excegcdo, em uma “tentativa de incluir na ordem juridica a
propria excecdo, criando uma zona de indiferenciacdo em que o fato e o direito

coincidem” (Agamben, 2003), que se utiliza do primado da ciéncia como justificava
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para adocdo de medidas politicas em defesa de interesses privados em detrimento do
processo democratico e do préprio Estado de Direito.

Essa continuidade e perpetuacdo de praticas de estado de excegcdo, pode ser
entendida como uma técnica de governo legitimada muito mais por uma recria¢ao da
desordem do que pela manutencdo da ordem (Pelaez, 2003).

Como se pode notar, a controvérsia segue um ritmo constante e ciclico de
eventos conflitivos que nao apontam no sentido de uma tomada de consenso ou
acordo. Tudo ao contrario, mantém-se a posi¢cao autoritaria dos defensores da
liberagdo acelerada dos OGMs no Brasil retirando do debate as posi¢des que solicitam
transparéncia, legalidade, participacdo e a incorporacdo de conhecimentos
alternativos ao monopdlio da primazia do conhecimento cientifico nos processos de
tomada de decisao.

Observa-se que a adogdo do novo marco regulatério foi uma tentativa de
tomada de acordo entre os atores sociais diante da controvérsia central sobre a
adocdo ou ndo de OGM no pais, contudo dito acordo ndo obteve o éxito esperado
tendo em vista que se tratou de um acordo imposto de cima para baixo que deixou de
fora da discussao os pontos de vista e requerimentos com menos for¢a na negociagao.

Procedeu-se na verdade uma alteracao de sentido da controvérsia, mantendo-se
o conteudo e o objeto. A discussdo passa a centrar-se na competéncia e na atuacdo da
CTNBio, isto porque este 6rgao super poderoso passou a deter, sob o auspicio da
autoridade absoluta do conhecimento cientifico, quase todo o poder decisorio sobre a
matéria.

Como visto, a controvérsia iniciou-se de modo bastante aberto trazendo-se o
debate para o espaco publico e alargando-se as possibilidades de inclusdao de atores
interessados e argumentos legitimos no processo.

O desenrolar do enfrentamento entre Programa e Anti programa e frente a
imperiosa necessidade de justificacdo das posicdes adotadas e decisdes tomadas,
levou a que os atores que compde o Programa, em franca diferenca de posicdo e
poder no ambito da controvérsia, adotassem estratégias com o fim de fechar o circulo
de atores e argumentos legitimados de modo a fazer valer os seus interesses, sem os

obstaculos democraticos participativos e com o aval, direto ou indireto, do Estado —
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Poderes Executivo e Legislativo) que passou a funcionar, na controvérsia em analise,
com um verdadeiro estado de exce¢ao — pelo qual determinados atores tentam,
sucessivamente, excluir atores e argumentos legitimos do debate.

Estas medidas foram questionadas e contrariadas sucessivas vezes pelas
estratégias do Anti Programa, principalmente através do Poder Judiciario e, frente a
este novo ator/interventor ndo excluivel a estratégia passa a ser, ironicamente, através
da manipulacdo da regulacdo juridica de modo a que o formalmente 6rgdo gestor
participativo e deliberativo seja, ele proprio o meio de exclusdo ou abafamento de
argumentos e posicdes legitimas e de controle autoritdrio das decisdes sobre a
matéria, com base nas retdricas da primazia e inquestionabilidade do conhecimento
cientifico e do desenvolvimentismo a qualquer custo.

Em reacdo a esta inversdo de sentido e estratégias de acdo, contudo, observa-se
como os representantes dos interesses excluidos do debate, no interior da prépria
CTNBio, lutam e se articulam com antigos e novos atores emergentes no dmbito da

controvérsia, pela reabertura debate e da democratiza¢do efetiva da Comissao.

3. Enquadramento Tedrico

No contexto das teorias desenvolvidas em matéria de teoria social no ambito do
Groupe de Sociologie Politique et Morale, da Ecole des Hautes Etudes en Sciences
Sociales, de Paris, formula-se uma corrente tedrica preocupada com a observagao de
como as pessoas, em situacdes especificas, recorrem as ordens de grandeza como
sustentdculo da legitimidade de suas operagdes criticas. Trata-se de um arcabouco
tedrico que busca compreender as gramadticas sobre as quais repousam as
reivindica¢Oes de justica e as denuncias de injustica nos arranjos coletivos (Boltanski e
Thévenot, 1999).

Defende-se que varias situagdes na vida social podem ser analisadas em seu
requisito de justificagdo da agdo. Segundo Boltanski e Thévenot (1999): “E
particularmente em situacdes de disputa que surge uma necessidade de esclarecer as
bases nas quais é distribuida a responsabilidade pelos desvios e novos acordos podem

ser alcancados.” Desenvolve-se uma gramatica dos modos de justificacdo, chamados
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ordens de grandeza, e sustenta-se que a capacidade critica humana torna-se visivel na
ocorréncia cotidiana de disputas sobre os critérios da justificacdo.

Partindo desta referéncia tedrica, podemos analisar a controvérsia cientifica e
técnica sobre a regulagdo do tema da biosseguranca e o papel da CTNBio, acima
mapeada, determinando a ocorréncia de um momento critico, aquele em que os
atores sociais se dao conta que algo estd errado, no contexto de uma ac¢do coletiva
(Boltanski e Thévenot, 1999), quando a CTNBio aprova, sem EIA ou debate publico, a
primeira plantagdo de milho transgénico no Brasil.

A controvérsia se constitui quando duas organizacdes da sociedade civil acionam
o Judiciario propondo, primeiramente, medidas judiciais contra dita decisdo visando a
proibicdo de qualquer aprovacao de utilizacdo de transgénicos sem a realiza¢do dos
estudos pertinentes e do debate.

O Judiciario acolhe a argumentacao com base na legislacgdo ambiental vigente e
inicia-se o processo denominado pelos pesquisadores da area como “Estado de
Excecdao” (Pelaez, 2003) ou “Pirataria de Estado” (Barroso et al., 2006).

As proposicées de Giorgio Agamben (2003), nos parecem particularmente
aplicaveis ao caso em analise, na medida em que, segundo o autor:

A excecdo é a condicdo de possibilidade da norma juridica e o préprio significado da autoridade

do Estado. Eis a situagdo paradoxal, segundo a qual o soberano através da excec¢do cria a situagdo

de que o Direito precisa para poder existir, a qual, ironicamente, é a situagdo de suspensdo do
proprio direito.

Um estado de exceg¢do seria, portanto, um “espaco sem direito no cora¢do do
direito” no qual “a exce¢do se torna a regra”. Tratar-se-ia de um processo de
totalitarismo ou de guerra civil legal que permite a eliminacdo de determinadas
categorias de cidaddos que sdo considerados como ndo integraveis ao sistema
(Agamben, 2003) de debate publico e tomadas de decisGes sobre o tema da
biossegurancga no Brasil.

O autor se refere a criacao, por este meio, de uma zona de anomia na qual, sem
gue a lei fosse abolida, as determinacgdes juridicas sdo simplesmente desativadas. Uma
das caracteristicas principais do estado de excecdo seria “a abolicdo proviséria da
distincdo entre poder legislativo, executivo e judicidrio”, bem como “sua tendéncia a

transformar-se em pratica duradoura de governo.” (Agamben, 2003).
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Este é exatamente o fenOmeno que se observa na controvérsia em analise, na
medida em que as determinagdes legais e judiciais emanadas pelo Estado de Direito
brasileiro, sdo alteradas e descumpridas sucessivamente em razdao da defesa de
determinados interesses econdmicos e setoriais em favor dos transgénicos e de modo
a excluir do debate publico qualquer grupo ou setor social que pretenda um debate
publico mais amplo sobre biosseguranca no pais.

Nesta mesma linha argumentativa, defende-se a ocorréncia de uma verdadeira
pirataria de estado. Trata-se da proposicao de uma analogia com o debate e politicas
contemporaneas de combate as chamadas praticas de pirataria no ambito dos direitos
de propriedade intelectual com a politica legalizadora de demais praticas ilegais —
comuns e correntes — pelo Estado de Direito.

As sucessivas legalizacbes de safras transgénicas no Brasil se consubstanciam
como um exemplo paradigmatico deste tipo de agir piratiador do Estado. O mesmo
estado que combate ferozmente a producdo e comercializacdo de cépias de CDs e
DVDs sob os critérios da legalidade e moralidade, pratica e legaliza as producdes ilegais
de transgénicos, promovidas pelo setor do agronegdcio organizado e articulado no
pais. Neste contexto, “combater, praticar e legalizar a pirataria sdo a¢les que
demonstram o cardter semi colonial Estado brasileiro. Um Estado escancarado a
pirataria das corporacdes do império e a servico delas.” (Barroso et al., 2006).

Na controvérsia em tela, institui-se um quadro que poderia ser analisado no
ambito da confrontacdo entre um Programa e um Anti-programa (Latour apud Nunes
e Matias, 2003) onde os atores se dividem entre, de um lado, agricultores e
empresarios interessados na liberacdo comercial de OGM e suas articulagcbes com
o6rgdos e instituicbes do governo e com uma parcela da comunidade cientifica,
tentando fazer valer seu programa de acgdo e, do outro lado, as organizacdes sociais
contrarias aos OGM e suas articulagdes no Governo juntamente com outra parcela da
comunidade cientifica mais preocupada com a questdo da analise de riscos e normas
de seguranca necessaria a matéria, bem como aquelas que defendem a participacdo, o
debate publico, o Estado de Direito e a incorporacdo de conhecimentos e interesses
excluidos, que agem, basicamente, através do Poder Judicidario e da atuacdo do

Ministério Publico, constituindo-se como um Anti-programa.
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Ambos os lados ndo discordam em que o Governo deve decidir sobre a matéria,
com base em parecer elaborado a partir do conhecimento disponivel a ser elaborado
por um corpo multidisciplinar. Contudo, enquanto para o Programa o espaco
agonistico se daria no interior da CTNBio, desde que limitada a participa¢do de vozes
contrdrias a liberacdo comercial acelerada e sem obstaculos dos OGM, tendo em vista
tratar-se de férum restrito a argumentacgao técnico-cientifica, para o Anti-programa, o
espaco agonistico deve abrir-se a posicdes, conhecimentos e dreas de saberes diversos
e a participacao da sociedade na deliberagao de ditas politicas.

Constitui-se, de fato, um espago agonistico envolvendo controvérsias cientificas,
conflitos sociais, econdmicos e politicos (Nunes e Matias, 2003) onde se imbricam
atores, fatos, normas e valores e onde, apesar das inUmeras tentativas em ambos os
sentidos no decorrer do processo — purificagio e hibridacio, se evidencia a linha
ténue e permedvel entre o cientifico e o politico. Deste espaco, foram
deliberadamente excluidos atores sociais interessados na participacdo no processo
(ONGs, orgdos publicos na area de saude e ambiental, produtores rurais ndo-
transgénicos, parte da comunidade cientifica etc.) que passaram a recorrer ao
Judicidrio.

A partir da intervengao do Poder Judicidrio contraria aos interesses do Programa,
sua estratégia foi no sentido de obter, através da atuacdo do Governo Federal, a
edicdo de atos normativos para inviabilizar o cumprimento das sucessivas decisdes
judiciais — inclusive as que foram proferidas para cada um destes atos normativos — e
para a legalizacao sucessiva de safras ilegais produzidas durante o periodo em que
vigorou a proibicao.

Conforme a diferenciacdo proposta por Boltanski e Thévenot (1999) com
respeito aos diferentes Regimes de Justificagdo adotados em situacdes de disputas ou
conflitos, poderiamos afirmar que ndo se estabeleceu, um Regime de Justica, pois, ao
invés de reconhecer a vozes excluidas ou se formularem justificacdes no debate, o

Programa estende e retroalimenta a controvérsia lancando mdo de MP e TAC,

"Tensdo entre a tentativa de demarcar a ciéncia da politica, por um lado, e a permanente transgressdo
dessa demarcagao, por outro (Latour apud Nunes e Matias, 2003).
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enguanto formulava um novo sistema legislativo com o fim de deslegitimar a atuacao
do Judiciario.

Tratou-se do estabelecimento de um Regime Efetivo ou Regime de A¢éo no qual
se recusou a media¢do de equivaléncia (Nunes e Matias, 2003). O debate se manteve
fechado e apenas alguns interesses externos ao sistema foram levados em
consideragao (Monsanto, Embrapa e Agricultores Transgénicos).

Ndo se poderia definir a nova legislacdo aprovada sobre a matéria em 2005,
como pretendeu o Programa, como um acordo legitimo, na medida em que ndo houve
a inclusdo dos atores sociais no debate, ao contrario todas as exclusdes foram
mantidas no novo contexto legal.

Além disso, o debate sobre o novo sistema normativo foi deliberado no ambito
do Governo, com as forcas representativas dos diferentes interesses em franco
desequilibrio. O acordo foi imposto. As grandezaslzreconhecidas como habilitadas e
admitidas no debate foram limitadas aos agentes politicos e os agentes técnicos do
proprio Governo onde os representantes das vozes excluidas estavam
guantitativamente em desvantagem e colocados em posicao hierdrquica inferior.

Os atores excluidos do debate, embasados em uma justificagdo dirigida ao risco a
salde humana e ao meio ambiente da liberacdo dos OGM sem a devida cautela e as
medidas de controle adequadas, utilizavam-se de provas tais como as experiéncias
internacionais; a opinido de uma parcela da comunidade cientifica e em uma
justificagdo juridica, cujas provas primordiais eram o texto constitucional e as demais
regras juridicas (leis, decretos, resolu¢cées do CONAMA etc.). O programa de ag¢do do
Anti-programa, deste modo, viabilizava a transposicdo grandezas de modo a legitimar
suas vozes para estabelecer equivaléncia no espaco publico.

A resposta tendente a um término da disputa, ou a formulacdo de um acordo
imposto, se constituiu na legalizacdo da opinido vencedora em todo o processo, de
modo a tornar ineficazes a argumentacdo e justificacdes do Anti-programa. Desde
entdo, deslocou-se a acdao do Anti-programa para a composicdo e legitimidade da

atuacao da CTNBio, 6rgdo imbuido, na nova legislacdo com amplas competéncias no

"2 patamares de importancia atribuidos as pessoas ou objetos (Boltanski e Thévenot, 1999).
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processo decisério em razdo do conhecimento técnico e cientifico e da
representatividade formal de todos os interesses relevantes.

Neste processo, novos atores se associaram ao Anti-programa, tais como o
Ministério Publico e as Universidades, outros emergiram no seio da prdpria
controvérsia, como, por exemplo, o Observatdrio da CTNBio, além da configuracdo de
novos tipos de conflitos, como elucida a saida permanente ou pontual de membros da
comissdao em razdao do funcionamento ilegal ou ilegitimo do mesmo.

Com relagdo aos mundos comuns, conforme proposto por Boltanski e
Thévenot,* poder-se-ia contextualizar a controvérsia como inserida em um mundo
civico, onde os atores divergem sobre a definicdo do bem comum, que sofre
interferéncias diretas do mundo mercantil e do mundo industrial e se relaciona como
uma possivel dimensdo ecoldgica de valores.

A controvérsia se desenrola entre um regime de agdo regular, baseada no
funcionalismo ou utilidade praticado pelo Programa e um regime de Justificagdo
pretendido pelo Anti-programa, tendo em vista o modo de engajamento dos atores no
debate.

O pleito do Anti-programa poderia ser resumido em a constituicao de uma nova
governanca em matéria de biodiversidade e biosseguranca que promova ampla
participacdo democrdtica nas discussdes normativas e na andlise e deliberacdo nas
tomadas de decisdo publicas. O Programa, por sua vez, recusa absolutamente este
pleito, justificando na inviabilizacdo da prépria governacdo, na necessidade e
emergéncia da tomada de decisGes e na capacidade e exclusividade da técnica e das
ciéncias duras em dar cabo de dita tematica.

Nas palavras de Jodo Arriscado Nunes e Marisa Matias (2003): “mais do que uma
proposta de estratégia alternativa a que era desenhada pelo Programa, o Anti-
programa aparece como uma espécie de revelador das auséncias e das exclusdes
sobre as quais assenta a autoridade epistémica e politica do Programa”. Esta
autoridade perde consisténcia gerando efeitos negativos para préprio Programa tendo

em vista a ado¢ao de medidas notoriamente ilegais no decorrer da controvérsia que se

13 ~ . ~ . . -
Os autores propdem a categorizagdo de seis mundos comuns que seriam suficientes para descrever as
justificagGes que funcionam na maioria das situa¢des ordindrias (Boltanski e Thévenot, 1999).
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tentou remediar com a adog¢do de um compromisso com a legalidade. As intervenc¢des
promovidas em termos judiciais geraram obstaculos a realizagdo do Programa que
reagiu de forma ilegitima em um regime efetivo enquanto formulava um consenso
forcado para neutralizar ditas intervengdes indesejadas.

Apesar dos obstaculos a uma livre realizacdo do programa de agdo do Programa
e do ndo alcance do fim da controvérsia com a adog¢ao do novo marco regulatério
sobre a questdo, o que se observa no caso em tela, é a constante recusa de
constituicdo um Regime de Justica onde se estabelecam convencdes de equivaléncia
necessdrias a obten¢do de um consenso legitimo, na medida em que, apds mais de 10
anos de intenso debate publico ndo houve avancos efetivos no sentido de ampliar a
inclusdo e reconhecimento dos atores do Anti-programa excluidos do espaco
agonistico legitimado, denotando-se uma evidente primazia (vitéria?) do Programa na
execucado dos seus objetivos.

Esta articulacdo tedrica nos permitiu observar, no caso concreto, que a
ocorréncia do fendbmeno denominado Estado de exceg¢do pelo qual alguns atores
tentam, sucessivamente, excluir atores e argumentos legitimos do debate, e de outro
fendbmeno correlato chamado Pirataria de Estado pela qual o Estado atua em
praticando a legalizagbes de safras ilegais e descumprindo decisdes judiciais,
transfigurou a andlise tradicional das controvérsias sociotécnicas sobre a regulacdo da
biosseguranga no Brasil.

E dizer, por meio da ocorréncia destes fendmenos e seus desdobramentos, os
atores envolvidos estdao em niveis muito diferentes no interior do debate publico sobre
biosseguranca no pais quando ndo totalmente excluidos deste mesmo debate.

Na andlise desta controvérsia sociotécnica, evidenciou-se uma constante recusa
de constituicdo de um Regime de Justica onde se estabelecessem as convencdes de
equivaléncia necessarias a obtencao de um consenso legitimo, ou seja, da resolugao —

ainda que parcial ou temporaria — da controvérsia.

Lidiane Eluizete de Carvalho
Doutoranda em Democracia no Século XXI do Centro de Estudos Sociais (CES)

laboratoério associado a Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra (FEUC).
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ACP Acdo Civil Publica
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FARSUL
GM
IBAMA
IDEC
MP
MPF
OGMs
ONGs
PNB
PL

SIB
SBPC
STF
STJ
TAC
TRF

Federagdo dos Agricultores do Rio Grande do Sul
Geneticamente modificado(a)

Instituto Brasileiro de Meio Ambiente

Instituto de Defesa dos Consumidores

Medida Provisdria

Ministério Publico Federal

Organismos Geneticamente Modificados
Organizagdes Nao Governamentais

Politica Nacional de Biosseguranga

Projeto de Lei

Sistema de Informagdes em Biosseguranga
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica

Termo de Ajustamento de Conduta

Tribunal Regional Federal
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