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Introducccion

Esta tesis estudia y compara la regulacion gubernamental del mercado de los plaguicidas en México
y Brasil durante el periodo de 1982 a 2018, en el contexto de la globalizacion neoliberal y de las
repercusiones que tuvo la continuidad y cambio de las politicas neoliberales nacionales aplicadas
en ambos paises.

Nos referimos a los plaguicidas de sintesis quimica, que es un nombre genérico que
abarca a las sustancias quimicas empleadas para reducir a las poblaciones de insectos, plantas
no deseadas, hongos, y otros organismos vivos que consideramos plagas. También denominados
por el tipo de plaga que buscan controlar como insecticidas, herbicidas, fungicidas, entre los
mas frecuentes. Es comun encontrar en la literatura no cientifica o en el habla popular
referencias a los pesticidas, para denominar a las sustancias usadas para el control de
plagas y enfermedades, aunque esto es un anglicismo derivado de la palabra pesticide.
Los plaguicidas no s6lo se usan en la agricultura, sino que se emplean también para el
control de insectos-vectores de enfermedades como el paludismo o el dengue en campaifias
de salud, en espacios publicos urbanos y en los hogares. Hay otros plaguicidas de origen
botanico o microbiano, pero aqui estudiamos principalmente las regulaciones sobre los
plaguicidas de sintesis quimica que son los mas vendidos en el mercado mundial.

Seleccionamos los casos de México y Brasil, pues presentan grandes similitudes y
diferencias. Ambos paises constituyen los mercados mayores de plaguicidas en América Latina,
ocupando el primer lugar Brasil, seguido de Argentina, y en tercer lugar México (Agropages, 2016).
En el caso de Brasil, es tema de debate si es 0 no el mayor consumidor de plaguicidas del mundo,
pero se considera el primero en volumen de ventas de plaguicidas desde 2011, aunque ocupa el
cuarto lugar por superficie cultivada, después de India, China y Estados Unidos (Kleffman Group,
2014, Agrow, 2012). Tanto Brasil como México se consideran una potencia alimentaria, por los
volumenes de ciertos cultivos exportados, a pesar de las grandes desigualdades que caracterizan a
su poblacion rural.

Tanto México como Brasil, durante y después de la Segunda Guerra Mundial, desarrollaron
por décadas una politica de industrializacion basada en la sustitucion de importaciones con una
fuerte intervencion del Estado, e impulsaron politicas de modernizacion de la agricultura bajo
el paradigma de la Revolucion Verde. Posteriormente, en ambos paises se aplicaron politicas
neoliberales que cambiaron el modelo de desarrollo econémico hacia una economia orientada a

buscar la competitividad en el mercado internacional. Ambos aplicaron politicas condicionadas



por los organismos financieros internacionales como el FMI, e impulsaron un conjunto de
reformas neoliberales de privatizacion y desregulacion bajo el llamado Consenso de Washington,
particularmente en la década de 1980, que incluyeron la reforma del Estado, de su administracion
publica, y la pérdida de la centralidad estatal como impulsora del crecimiento econdmico. Esto
permitio la privatizacion de empresas estatales, la reduccion del gasto publico, control de la
inflacion, y otras medidas orientadas a la apertura comercial y el fomento a la inversion extranjera.
Sin embargo, las diferencias mas marcadas entre ambos paises surgen con el arribo de Luis Inacio
da Silva, mejor conocido como Lula a la Presidencia de la Republica en Brasil.

Las razones por las que se analiza en esta investigacion el periodo de 1982 a 2018 en
México y en Brasil es que durante este periodo hay un contraste en la duracion y forma cémo se
aplicaron una serie de politicas neoliberales a nivel macroecondmico y de reforma del Estado, que
impactaron en la regulacion de los plaguicidas en ambos paises. En México se dio continuidad a
las politicas neoliberales macroecondmicas en todo este periodo con distintos partidos politicos
en el gobierno. En Brasil, la victoria electoral de Lula y el inicio de su mandato en 2003 abrid
un periodo de 13 afios de gobiernos de los candidatos triunfantes del Partido de los Tabajadores
(PT) que marcaron una diferencia al aplicar medidas que ellos definen como neodesarrollistas o
posneoliberales. Nos interesa ver las similitudes y diferencias de la regulacion de los plaguicidas
como expresion de un campo de fuerzas en conflictos en estos dos paises.

En esta tesis, profundizaremos en la continuidad y ruptura de la implementacion de politicas
neoliberales en México y Brasil que van mas alld de un conjunto de ajustes estructurales de la
politica econdmica pues involucran una reforma regulatoria neoliberal del conjunto del Estado, y
la influencia de organismos internacionales, no solamente financieros, que se expresan de manera
distinta segun la correlacion de fuerzas del campo regulatorio de los plaguicidas.

En el caso de Brasil, la entrada del gobierno encabezado por Lula da Silva si bien dio
continuidad a ciertas politicas neoliberales a nivel macroecondmico, también impuls6 cambios en
la politica de regulacion de los plaguicidas por parte de la agencia reguladora responsable de su
evaluacion sanitaria. Estos cambios regulatorios expresaron una correlacion de fuerzas sociales
diferente, y causaron conflictos de la agencia reguladora sanitaria con la industria de plaguicidas y
el agronegocio. Dichas politicas progresistas en Brasil tuvieron su fin con el golpe legislativo a la
presidenta Dilma Rousseff en agosto de 2016, y su reemplazo por Michel Temer, comenzando una
ofensiva desreguladora que contintia y se profundiza con el triunfo de Jair Bolsonaro en 2018.

En contraste, en México, a diferencia de Brasil, durante el periodo de anélisis de la tesis hubo

una continuidad de politicas macroecondmicas neoliberales sin grandes conflictos en la regulacion
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de los plaguicidas con la industria de plaguicidas o el agronegocio, tanto en gobiernos del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) que ocuparon la Presidencia de la Republica: Miguel de La
Madrid 1982-1988, Carlos Salinas de Gortari 1988-1994, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn 1994-
2000, Enrique Pefia Nieto 2012-2018. Como del Partido Accion Nacional (PAN): Vicente Fox
Quezada 2000-2006, y Felipe Calderon 2006-2012. El triunfo de Andrés Manuel Lopez Obrador
en 2018 que promete un cambio de régimen neoliberal y acepta la Recomendacion 82/108 de la
Comision Nacional de Derechos Humanos sobre plaguicidas de alta peligrosidad, plantea una
serie de retos sobre la continuidad o cambio de la regulacion neoliberal de los plaguicidas, que
analizaremos muy brevemente al final del capitulo quinto.

Dadas estas consideraciones preliminares, esta tesis plantea dos grupos de preguntas
generales que presentamos a continuacion, para después desglosar cada una de ellas con algunas
ideas e hipdtesis que se desarrollaran en los capitulos posteriores.

El primer grupo de preguntas que guiaran la investigacion son: ;de qué modo las politicas
de reforma regulatoria neoliberal del aparato de Estado influyen en la regulacion de los plaguicidas
en México y Brasil, durante el periodo de 1982 a 2018, considerando que son sustancias toxicas
para la salud humana y el ambiente?, ;cudl es la funcion de los organismos internacionales en la
definicion y promocion de esta politica de reforma regulatoria neoliberal del Estado?, ;cual es el
paradigma regulatorio hegemonico que ha legitimado la expansion del mercado de plaguicidas y
la exposicion a estas sustancias toxicas?, ;cudl es la relacion entre los organismos reguladores del
Estado que evaluan y otorgan el permiso de venta de los plaguicidas, con los actores que dominan
el mercado?, y (qué conflictos surgen entre los actores cuando las autoridades toman medidas que
se alejan del paradigma regulatorio hegemonico, al aplicar el principio precautorio y medidas de
vigilancia mas estrictas?. Con estas preguntas se busca comprender como se conforma de manera
distinta el campo de fuerzas de la regulacion neoliberal de plaguicidas en ambos paises.

El segundo grupo de preguntas que busca responder esta tesis es: ;qué cambios han
traido las politicas regulatorias de México y Brasil en el mercado de los plaguicidas autorizados,
considerando su peligrosidad a la salud y el medio ambiente, segin las categorias normativas
internacionales y la prohibicion de ellos en otros paises?, y ;qué empresas se han beneficiado de
estas politicas?.

Respecto al primer grupo de preguntas planteamos que para comprender las politicas de
regulacion del mercado de plaguicidas en México y Brasil es necesario situarlas dentro de las
formas histéricas concretas de las reformas neoliberales del Estado en el periodo analizado.

Argumentamos que no so6lo es la economia nacional la que es objeto de la regulacion neoliberal,
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sino el aparato mismo del Estado, en particular su administracion publica. Lejos de un simple retiro
de la accion del Estado en procesos de privatizacion y desregulacion, lo que se impulsa por parte de
los organismos financieros internacionales, primero, y por la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE) después, es una reingenieria institucional neoliberal del aparato de
Estado, una desregulacion que paraddjicamente exige nuevas regulaciones; una reforma gerencial
de los organismos de la administracion publica basados en los modelos de las empresas privadas.

Planteamos como hipotesis que las diferencias significativas entre la actuacion de las
agencias reguladoras de plaguicidas en México y Brasil, particularmente las responsables del
registro que autoriza su venta comercial, dependen del modo como las politicas de reforma
regulatoria del Estado se implementaron historicamente, de la arquitectura institucional y de su
vinculo con la correlacion de fuerzas sociales y politicas, dentro y fuera de los aparatos de Estado,
que se realizaron en ambos paises, durante el periodo estudiado. Analizaremos particularmente
la influencia de la OCDE en la reforma regulatoria del Estado que tendrd mayor influencia en
México, al ser pais miembro de este organismo desde 1994, en tanto que Brasil hasta el momento
no es miembro formal de este organismo internacional, aunque ha adoptado parte de sus
recomendaciones.

En relacion con la pregunta sobre el paradigma regulatorio hegemoénico que ha legitimado
la expansion del mercado de plaguicidas y la exposicion masiva a estas sustancias toxicas con dafios
graves a la salud humana y el ambiente, esta tesis plantea como hipotesis que la reforma neoliberal
regulatoria del Estado consolida lo que caracterizamos como el paradigma regulatorio hegemonico
de la evaluacion y manejo del riesgo. Este paradigma regulatorio del riesgo es una construccion
social, histdrica y politica, que lejos de reflejar una evaluacion cientifica neutral, expresa una vision
reduccionista que legitima riesgos innecesarios que podrian evitarse en la accion regulatoria. El
paradigma regulatorio del riesgo se instala dentro de un campo de fuerzas contradictorio, donde
se agudizan los conflictos sociales cuando hay esfuerzos gubernamentales para una evaluacion
toxicoldgica mas estricta en el registro de los plaguicidas y se realizan acciones de vigilancia y
monitoreo con medidas basadas en su peligrosidad y en la aplicacion del principio de precaucion,
que llevan a impedir la entrada de nuevos compuestos, su prohibicion o la reevaluacion de las
autorizaciones otorgadas a los plaguicidas.

En el capitulo dos, desarrollaremos los argumentos de estas dos hipotesis. Iniciamos con
un breve repaso sobre las fases de desarrollo historico del neoliberalismo. Analizamos los origenes
del neoliberalismo como un programa intelectual politico de economistas, filésofos, socidlogos y

juristas en el periodo anterior a la Segunda Guerra Mundial, que van a tejer una red trasatlantica
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entre Europa y Estados Unidos de distintas universidades y centros de pensamiento think thank.
Esta red va a generar las ideas que seran después retomadas por las instituciones financieras
internacionales, comandadas por Estados Unidos, como el FMI y BM en el llamado Consenso de
Washington que se impone en la region de América Latina y el Caribe y a nivel mundial.

Las politicas del Consenso de Washington incluyen reformar las instituciones que conforman
el aparato de Estado para consolidar los procesos de privatizacion y desregulacion, que han sido
estudiados por varios autores. Lo que destacamos en el capitulo segundo, y que ha sido menos
estudiado, es la relevancia de la tarea que la OCDE ha desempeinado en las politicas de reforma
del Estado que son complementarias a las politicas neoliberales impulsadas por las instituciones
financieras internacionales. Presentamos las caracteristicas de la politica regulatoria de la OCDE
y su funcion como impulsora de la globalizacidon neoliberal, particularmente en sus propuestas de
gobernanza regulatoria, y la introduccion del andlisis costo-beneficio y la evaluacion de impacto
regulatorio como herramientas regulatorias disciplinarias del Estado neoliberal. Describiremos
estas y otras herramientas conceptuales que promueve la OCDE para el redisefio institucional de la
administracion publica que permiten crear mecanismos de control interno y abrir espacios y formas
de incidencia a otros actores no gubernamentales, particularmente de la industria y organismos
internacionales en areas y procedimientos regulatorios.

La OCDE se constituye en un agente de la p/uralidad juridica trasnacional, que contribuye
auna pérdida relativa de la centralidad juridica del Estado (Hernandez, 2014). La OCDE promueve
la reforma neoliberal del Estado y establece vinculos en red con sectores de la administracion
publica, constituyendo un modo particular de intervencion en formas no vinculantes, no
obligatorias, complementarias a los instrumentos rigidos de los condicionantes financieros de
reforma estructural, impuestos por los organismos internacionales en tiempos de crisis. La agenda
de la OCDE crea lo que algunos autores califican como una regulacion condescendiente con los
entes privados en la globalizacion (Herndndez, 2014), que pone énfasis en eliminar los obstaculos
a los objetivos perseguidos de interés privado, aunque se argumente que los fines son del interés
general.

En relacion a la regulacion de sustancias quimicas, tanto a nivel general y en particular de
los plaguicidas como sustancias toxicas para la salud y el ambiente, planteamos que la reforma
neoliberal va a consolidar y ampliar el paradigma regulatorio de la evaluacion y manejo del riesgo.
Consultamos a los historiadores que han estudiado el tema, y argumentamos que este paradigma
es una construccion politica e historica que tiene sus origenes en las décadas de 1920 a 1930, con

las propuestas de la toxicologia industrial, en la llamada higiene industrial, que busca niveles
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seguros de exposicion en los trabajadores. Este paradigma después se aplicd a los contaminantes
ambientales y a los residuos de plaguicidas en décadas posteriores, constituyéndose en un paradigma
para las politicas publicas desde la década de 1970 y principalmente en la de 1980 (Nash, 2017).
Este paradigma regulatorio se ha hecho dominante a nivel mundial y plantea la inevitabilidad de
los riesgos en la era moderna.

El paradigma regulatorio de la evaluacion y manejo del riesgo propone adoptar formas
de evaluacidon que separan artificialmente una fase de evaluacion del riesgo que se pretende
objetiva, neutral, cientifica; de otra, de manejo del riesgo, que se incorpora a la regulacion de los
plaguicidas y otras sustancias quimicas peligrosas en las politicas publicas. Argumentaremos que
es en la década de 1970 y 1980 que este paradigma del manejo de riesgo se consolida a la par del
surgimiento de las politicas neoliberales en Estados Unidos e Inglaterra, y despues se amplia al
resto del mundo por la accidon de organismos como la OCDE. Este organismo recomienda este
paradigma regulatorio a los paises miembros y paises no miembros, junto con nuevos conceptos
regulatorios. Analizaremos algunos documentos emblematicos de la OCDE y plantearemos las
limitaciones del paradigma del riesgo segun sus criticos mas destacados, pues implica un enfoque
reduccionista para entender la complejidad de la exposicion cronica y multiple de sustancias
quimicas en grupos de condicion vulnerable, bajo condiciones de desigualdad social y en
ecosistemas diversos; ademds de tener repercusiones antidemocraticas que lesionan derechos
ciudadanos y derechos humanos.

Plantearemos que la industria quimica es la que mas se ha beneficiado del paradigma
del riesgo, pues le permite seguir produciendo nuevas sustancias quimicas, aunque tengan
caracteristicas peligrosas intrinsecas; sin embargo, es capaz también de manipular las evaluaciones
de riesgo cuando ven amenazados sus intereses. La industria quimica sigue los pasos de la
industria del tabaco que desarrolld una estrategia sistematica, calificada por algunos autores, de
fabricacion de la duda, manipulando la ciencia en las evaluaciones de riesgo, con la finalidad de
crear incertidumbre y posponer o contradecir las decisiones regulatorias que cancelan o restringen
algin producto que les interesa mantener en el mercado (Michaels, 2005, 2008). Analizaremos
ademads que el paradigma regulatorio basado en el riesgo se presenta explicitamente en autores
avalados por la OCDE como una alternativa al principio precautorio que abre la discusion a otras
alternativas posibles de regulacion, empleando, por ejemplo, criterios de exclusion de productos
en el mercado basados en la peligrosidad, cuando es viable encontrar sustitutos de menor riesgo o
enfrentar el problema con otros medios, que es precisamente lo que pudo introducir Brasil en su

legislacion sobre agrotoxicos.
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En el caso de Brasil y México profundizaremos el analisis presentando los organismos
y agencias que promueven la reforma del Estado en ambos paises bajo la influencia de los
organismos financieros internacionales en el Consenso de Washington y profundizaremos en el
rol de la OCDE. Pondremos especial atencién en los organismos regulatorios responsables de
la autorizacion comercial de los plaguicidas mediante un proceso de registro que considera su
evaluacioén agronomica, toxicoldgica y ambiental. Habré diferencias entre ambos paises, pues la
relacion con los organismos internacionales no es de una mecénica subordinacion, sino que pasa
por un proceso de negociacion, amplio o estrecho segun la coyuntura politica y las caracteristicas
de los aparatos de Estado, de las reglas de su administracion publica, y de su relacion con las
fuerzas sociales movilizadas de la sociedad civil.

En el caso de México, describiremos el contexto en el que se desarrollan las politicas
de reforma regulatoria neoliberal del Estado, con la renegociacion de la deuda externa con los
organismos financieros internacionales, la firma del tratado de libre comercio con Estados Unidos
en el contexto trilateral con Canada, y el ingreso del pais a la OCDE. Veremos brevemente
el impacto economico de estos cambios en la industria de los plaguicidas y su importacion y
exportacion, pero profundizaremos en el ambito regulatorio. Pondremos especial atencion a la
creacion de la agencia especializada en promover la reforma regulatoria en el pais, la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer); asi como en los cambios del procedimiento de registro
de plaguicidas, con la creacion de una comision intersecretarial primero, y después, con la
llamada Comision Federal de Proteccion contra Riesgos Sanitarios (Cofepris). Este organismo
regulador, dependiente de la Secretaria de Salud, es el responsable de otorgar o negar el permiso
de comercializacion de cualquier plaguicida mediante un registro sanitario, previa consulta técnica
con las autoridades de agricultura y ambiente a nivel federal. Este proceso de reformas del Estado
se realiza en un contexto de continuidad de las politicas neoliberales, a pesar de los cambios en
el partido gobernante, y en este sentido, se protege de las deliberaciones democraticas, que como
han sefialado autores como Escalante, es caracteristico del Estado neoliberal (Escalante, 2018;
Cap. 8). Asimismo, identificamos a las organizaciones empresariales de la industria de plaguicidas
que se han beneficiado de la regulacion neoliberal de los plaguicidas, sefialamos como se han
articulado dentro de los principales organismos empresariales agroindustriales, y damos algunos
ejemplos de como los han usado como mecanismos de presion para impedir acciones regulatorias
que amenazan sus intereses.

En el caso de Brasil, el contexto historico de impulso de las reformas neoliberales en

el periodo analizado en esta tesis es distinto al de México, pues ocurren después de 20 afios de
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dictadura militar con las primeras elecciones de un presidente civil en 1985, que inaugur6 el
periodo conocido como la Nueva Republica, y que desemboco en la promulgacion de una nueva
Constitucion en 1988, resultado de una asamblea constituyente, con una amplia movilizacion y
participacion politico popular. En este contexto, es que analizaremos las condiciones por las que
surge la Ley Federal de Agrotoxicos de 1989, las cuales tendran repercusiones en la construccion
de un texto juridico que define a los plaguicidas como agrotoxicos, inico en América Latina, y cuyo
reglamento propuso criterios de exclusion de plaguicidas del mercado basados en la peligrosidad,
muy adelantados a su época. Las reformas neoliberales en Brasil iniciaron con el presidente
Fernando Color de Mello, pero se impulsaron principalmente con Fernando Henrique Cardoso
que inicié un proceso de reforma del Estado en 1995 en un amplio proceso de privatizacion y
descentralizacion. En este periodo es que se crearon agencias autonomas de administracion, entre
las que se encuentra la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) en 1999, que tendra
un peso importante en el registro de los plaguicidas que comparte con las autoridades agrarias y
ambientales.

En el capitulo cuarto describimos a las organizaciones empresariales de la industria de
los plaguicidas y su vinculo con los organismos de representacion del agronegocio en Brasil y su
presencia en el Congreso con la llamada bancada ruralista. Destacamos las repercusiones que
tiene la llegada del Partido de los Trabajadores con Inacio Lula da Silva a la presidencia de la
Republica de Brasil en 2003 y como se abri6 un periodo histérico de 13 afios hasta el golpe
legislativo a la presidenta Dilma Rousseff en 2016. En este contexto estudiamos las condiciones
que permitieron que Anvisa ejerciera mas activamente las funciones de vigilancia epidemiologica
y de monitoreo de residuos de plaguicidas en alimentos; asi como analizamos los cambios en
el procedimiento de registro sanitario para la autorizacion comercial de los plaguicidas, y los
conflictos de esta agencia reguladora con la industria de plaguicidas, en alianza con la bancada
ruralista que representa los grandes intereses latifundistas agroexportadores. Estos conflictos
entre fuerzas sociales se expresaran en dos propuestas legislativas antagonicas para cambiar la
regulacion de los plaguicidas; la propuesta desregulatoria del agronegocio y la bancada ruralista
que busca desmantelar los logros alcanzados en la gestion del PT; y la propuesta de una amplia
coalicion popular con organizaciones de profesionistas, movimientos sociales y organizaciones
no gubernamentales que, junto con ciertos ministerios del aparato de Estado, buscan un mayor
control y gestion democraticos que permita aplicar el principio precautorio y lograr una mejor
proteccion a la salud y al ambiente para reducir el uso de los agrotdxicos y promover alternativas

agroecologicas.
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Respecto al segundo grupo de preguntas que orienta esta tesis: ;Qué cambios han traido las
politicas regulatorias de los plaguicidas en México y Brasil, en la composicion del mercado de los
plaguicidas autorizados, considerando los de mayor peligrosidad a la salud y el medio ambiente,
segun las categorias normativas internacionales y los productos prohibidos en otros paises?; y ;qué
empresas se han beneficiado con ello? La hipotesis que planteamos es que las politicas regulatorias
que influyen en el procedimiento de registro de los plaguicidas, en ambos paises, permitieron la
entrada al mercado de una mayor oferta de ingredientes activos y productos formulados, pero
también de un alto niumero de plaguicidas altamente peligrosos (PAP), incluso prohibidos en
otras partes del mundo. Demostraremos que es México el que cuenta con un mayor nimero de
PAP prohibidos en otros paises al aplicar una politica regulatoria mas acorde con los preceptos
neoliberales, tal como los que propone la OCDE. Estas politicas regulatorias permitieron y siguen
permitiendo que se exponga a la poblacidn, sin su conocimiento y consentimiento, a plaguicidas
altamente peligrosos que le pueden causar la muerte y efectos cronicos irreversibles, como cancer,
efectos toxicos en la reproduccion, alteraciones hormonales o tener un impacto ambiental grave
debido a su persistencia, bioacumulacion, y dafar a organismos acuaticos o insectos benéficos
como las abejas. Esta situacion ha beneficiado tanto a las empresas trasnacionales como a las
empresas nacionales que aunque son competidoras se unen en el &mbito internacional o nacional
cuando ven amenazados sus intereses.

Para presentar la evidencia empirica relacionada con dicha hipotesis, haremos uso de un
concepto regulatorio internacional emergente: el de los plaguicidas altamente peligrosos (highly
hazardous pesticides en inglés). Este concepto normativo surge en el &mbito internacional de las
Naciones Unidas, en el llamado Enfoque Estratégico para la Gestion de Sustancias Quimicas a
nivel Internacional, conocido mejor por sus siglas en inglés como SAICM. Usaremos los criterios
de definicion de esta nueva categoria normativa propuestos por la OMS y la FAO, pero también los
de las organizaciones no gubernamentales internacionales; particularmente la lista de plaguicidas
altamente peligrosos del Pesticide Action Network International (PAN), que compila la lista de
ingredientes activos del mercado mundial clasificados por organismos reguladores internacionales,
regionales o nacionales relevantes (PAN, 2016). También usaremos la lista mundial de plaguicidas
prohibidos o no autorizados de PAN Internacional que se elaboré con documentos oficiales de las
acciones regulatorias nacionales (PAN, 2017). Ambas listas de PAN las compararemos con los
catdlogos o base de datos de los ingredientes activos y formulaciones de plaguicidas autorizados
en México y Brasil. De esta forma, obtendremos la evidencia empirica del numero de ingredientes

activos autorizados clasificados por las listas de PAN y la lista de plaguicidas prohibidos en otros
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paises. Identificaremos a las empresas trasnacionales y nacionales que se beneficiaron de las
autorizaciones a los PAP utilizando fuentes gubernamentales y analizaremos sus caracteristicas
generales, en la medida que lo permiten la accesibilidad de las fuentes oficiales.

Aunque el periodo analizado en esta tesis es de 1982 a 2018 hemos decidido incluir un
apartado sobre las perspectivas de la regulacion de los plaguicidas con el triunfo de Andrés Manuel
Lopez Obrador como presidente de México y de Jair Bolsonaro en Brasil en 2018, apuntando
los razgos caracteristicos de su actuacion durante el primer afio de gobierno, en 2019, en ambos
paises. En el caso de México, analizamos la respuesta gubernamental a las recomendaciones
de la Comision Nacional de Derechos Humanos sobre PAP; y en el caso de Brasil, destacamos
las medidas del gobierno de extrema derecha, ligado a los grandes intereses del agronegocio
latifundista, dispuesto a desmantelar los avances regulatorios alcanzados por los gobiernos del PT
y acelerar el proceso de registro de agrotdxicos.

Finalmente, tendremos un capitulo de conclusiones que retoma los argumentos principales
de la tesis y plantea algunas consideraciones sobre la regulacion de los plaguicidas en la coyuntura

politica actual de México y de Brasil, que podrian guiar futuras investigaciones.
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Capitulo primero

Reflexiones tedricas e historicas sobre la regulacion
capitalista de los plaguicidas como campo de fuerzas en
la globalizacion neoliberal

1.1 Contexto histérico y aportes de Bourdieu, Poulantzas y Jessop sobre el campo de

fuerzas y el Estado

En esta tesis se entiende a la regulacion gubernamental del mercado de los plaguicidas no
solo como las disposiciones normativas expresadas en leyes, reglamentos, u otros actos
juridicos de alguna autoridad de la administracion publica para controlar algiin aspecto de su uso,
produccion, venta o manejo de sus residuos, sino que la analizamos desde un punto de vista social
mas amplio. La propuesta central de esta tesis es que la regulacion gubernamental del mercado de
plaguicidas es un campo de fuerzas sociales en conflicto, dentro y fuera del aparato administrativo
del Estado capitalista, transformado por la globalizacién neoliberal.

Al conceptualizar a la regulacion como un campo de fuerzas sociales en conflicto,
incorporamos algunos elementos esenciales del concepto de campo social del socidlogo Pierre
Bourdieu; pero, sobre todo, consideramos los sefialamientos de Nicolas Poulantzas y Robert
Jessop, asi como las reflexiones sobre el neoliberalismo y la globalizacién de Saskia Sassen y
otros autores, que presentamos en este capitulo.

Para el socidlogo francés Pierre Bourdieu (1930-2002) en su invitacion a una sociologia
reflexiva “pensar en términos de campo es pensar relacionalmente”, la realidad social es lo
relacional, lo que existe en el mundo social son las relaciones “no interacciones entre agentes o
lazos intersubjetivos entre individuos, sino relaciones objetivas que existen “independientemente
de la conciencia o voluntad individual” como afirm6 Marx “(Bourdieu y Wacquant 2005:134). En
una apretada definicion durante los didlogos con Loic Wacquant en la Universidad de Chicago en

la primavera de 1988, Bourdieu afirmaba que

En términos analiticos, un campo puede ser definido como una red o una configuracion de relaciones

objetivas entre posiciones. Estas posiciones estan objetivamente definidas, en su existencia y en
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las determinaciones que imponen sobre sus ocupantes, agentes e instituciones, por su situacion
presente y potencial (sifus) en la estructura de distribucion de especies del poder (o capital) cuya
posesion ordena el acceso a ventajas especificas que estan en juego en el campo, asi como por su
relacion objetiva con otras posiciones (dominacion, subordinacion, homologia, etcétera).” (Bourdieu
y Wacquant, 2005:134-135).

El campo es la forma estructurada de un espacio social compuesto por relaciones sociales objetivas,
entre posiciones de fuerza. En un sentido analdgico se compara el campo a un juego donde los
jugadores compiten solo en la medida en que coinciden en su creencia en el juego y en lo que
se juega a lo que atribuyen un reconocimiento. Es un campo social especifico donde se dan
relaciones de fuerza y de lucha para conservar o modificar la distribucion desigual de, las llamadas
por Bourdieu, especies del poder o capital, no solo en sentido econdémico, monetario, sino como
capitales de diverso tipo donde se dan conflictos y competencia por la autoridad cultural en el
campo artistico, por la autoridad cientifica en el campo cientifico, sacerdotal en el campo religioso
etc., propiedades activas que le permiten actuar a los agentes segun los principios de cada campo
especifico. El valor de una especie de capital, es aquello que es eficaz en un campo determinado, a
modo de arma o de asunto en juego en la contienda “que permite a los poseedores disponer de un
poder, de una influencia”. Los jugadores pueden jugar para aumentar o conservar su capital, pero
también pueden ingresar para transformar, total, o parcialmente, las reglas inmanentes del juego.
Lo que define la estructura del campo es el estado de las relaciones de fuerza entre los jugadores,
“el principio de la dindmica de un campo yace en la forma de su estructura (..) en las asimetrias
entre las diversas fuerzas especificas que se confrontan entre si” (Bourdieu y Wacquant, 2005:136-
137). “El campo como espacio de fuerzas potenciales y activas es también un campo de luchas
tendientes a preservar o transformar la configuracion de dichas fuerzas” (Bourdieu y Wacquant,
2005:139, énfasis del original).

Los campos no son tampoco entidades completamente autonomas, sino que hay una lucha
por la jerarquizacion de los campos, en lo que Bourdieu llama “el campo del poder”. Para Bourdieu
el Estado no es un bloque es un campo, y el campo administrativo es un sector particular del
campo del poder. Y al analizar regulaciones especificas se debe considerar no solo a funcionarios
gubernamentales federales sino también a representantes del campo econdémico y del campo
politico, de los ayuntamientos, entre otros como ejemplifica en el analisis de un caso sobre la
vivienda en Francia en su clase impartida en 1990 (Bourdieu, 2014). Segun Christian Laval, en los
ultimos afios Bourdieu realiza una critica al neoliberalismo y replanteo muchos puntos cruciales

de su teoria sociologica. “Lejos de que los principios de dominacién (riqueza, cultura, notoriedad,
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belleza, etcétera) sigan siendo incomparables entre ellos, como sostenia la teoria de los campos,
ahora tienden a subordinase al poder simbdlico y material del capital econdémico.” En este sentido,
Bourdieu concibe al neoliberalismo mas como una revolucion simbolica, dirigida desde arriba,
donde el neoliberalismo es impensable sin el Estado, “que como detentador del monopolio de la
violencia simbolica es el tnico capaz de imponer la razon econdmica a todos los dominios de la
sociedad” (Laval, 2020: 235 a 238).

Cuando Bourdieu analiza los elementos para una sociologia del campo juridico, enfatiza
que el derecho no tiene autonomia absoluta, como propone el formalismo, ni es un mero reflejo o
instrumento al servicio de los dominadores, como dice que plantean los estructuralistas marxistas;

sino que las practicas y discursos juridicos son el funcionamiento del campo juridico

cuya logica especifica esta doblemente determinada: en primer lugar, por las relaciones de fuerza
especificas que le confieren su estructura y que orientan las luchas o, con mayor precision, los
conflictos de competencia que se dan en €l; y en segundo lugar, por la l6gica interna de las acciones
juridicas que limitan en cada momento el espacio de lo posible y con ello el universo de soluciones
propiamente juridicas (Bourdieu, 2005:159).

Mas adelante, en este mismo texto, Bourdieu precisa que estos conflictos son entre agentes e
instituciones con una autonomia relativa en competencia social y técnica por la interpretacion de
un cuerpo de textos juridicos.

Como resume muy bien el profesor colombiano Carlos Morales de Setién Ravina, de la
Universidad de los Andes, el campo social en la teoria sociologica de Bourdieu esta caracterizado
por los siguientes elementos: a) ser un espacio limitado, b) ser un espacio de lucha, ¢) ser un espacio
definido mediante regularidades de conducta y reglas aceptadas, d) presentar momentos de crisis
coyunturales, donde las reglas que hasta ese momento venian regulando el juego se cuestionan vy,
e) ser un espacio donde la distribucion de fuerzas es desigual (Morales, 2000).

En esta tesis planteamos que la regulacion gubernamental del mercado de los plaguicidas
es un campo de relaciones de fuerzas sociales desiguales en conflicto que cuenta con ciertas reglas
de conducta dadas por las competencias legales de las diversas autoridades gubernamentales
responsables de la gestion de plaguicidas. En términos de Bourdieu diriamos que los conflictos
que generan esta lucha de fuerzas sociales rebasa el ambito juridico del campo burocratico de la
administracion publica y atraviesa un campo del poder mas amplio a nivel econémico, politico
y simbolico. Esas relaciones de fuerza en lucha dentro del campo social de la regulacion de los

plaguicidas los podemos entender mejor si incorporamos elementos teoricos de otros autores
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distintos a Bourdieu, que buscan alejarse también de una vision instrumentalista del poder del
Estado para entenderlo como un campo estratégico de lucha entre actores, las clases sociales y
sus fracciones, dentro y fuera del aparato administrativo del Estado capitalista. La regulacion
del aparato administrativo del Estado capitalista, que en sentido estricto estd compuesto por un
conjunto de instituciones articuladas y jerarquizadas en los llamados poderes ejecutivo, legislativo
y judicial, no la concebimos como si fuera un instrumento o una cosa neutral, externa a la sociedad.
Tampoco consideramos que la regulacion sea la expresion de un sujeto autonomo individual o
colectivo no condicionado, una expresion autonoma de una voluntad o razdn estatal por encima de
las contradicciones sociales. En cambio, entendemos que la regulacion gubernamental es realizada
por varios actores dentro de instituciones que forman parte del aparato de Estado, con dindmicas
y reglas propias, que son la expresion material, la materialidad institucional de una relacion de
fuerzas sociales en conflicto, dentro y fuera del aparato de Estado, siguiendo los sefialamientos de
Nicolas Poulantzas, que retoma y amplia Bob Jessop, y que presentamos a continuacion’.

Nicolas Poulantzas (1936-1979) es un pensador marxista nacido en Grecia que vivid en
Francia desde 1960, donde desarrollo sus principales obras. En su ultima publicacion Estado,
poder y socialismo escrita en 1978, que lo aleja del estructuralismo marxista de Louis Althusser,
le preocupa como problema principal la cuestion del Estado en una transicion democratica al
socialismo. Plantea que el fundamento de la armazon material del Estado y del poder hay que
buscarlo en las relaciones de produccion y en la division social del trabajo pero no en un sentido
de una estructura econémica donde estén ausentes las clases, los poderes y las luchas. Critica
las representacion topoldgica de la relacion entre una estructura base, la econdmica, y una
“superestructura” donde el Estado es un simple reflejo, y a eso dedica la primera parte de su libro,
pero los aportes sustanciales para los fines de esta tesis estan en la segunda parte de esta obra.

Poulantzas sefiala que el Estado capitalista “no debe ser considerado como una entidad
intrinseca, sino —al igual que sucede, por lo demas con el ‘capital’— como una relacion, mas
exactamente como la condensacion material de una relacion de fuerzas entre clases y fracciones
de clase, tal como se expresa siempre de forma especifica, en el seno del Estado” (Poulantzas,

1980:154, énfasis del original). Contintla Poulantzas diciendo que considerar al Estado como

! Nicolas Poulantzas (1936-1979) es uno de los tedricos del marxismo que de manera mas sistematica ha

abordado el problema del Estado capitalista. Discipulo por algunos afios de Louis Althusser, muchos clasifican a
Poulantzas como un marxista estructuralista por trabajos como el Poder politico y clases sociales en el capitalismo
actual (1968); sin embargo, sus ultimos trabajos, particularmente en Estado, poder y socialismo (1978), lo alejan de
esta concepcion estructuralista, de acuerdo con Robert Jessop y otros autores. Jessop ha analizado con profundidad
la obra de Poulantzas (ver Jessop, Nicolas Poulantzas. Marxist Theory and Political Strategy, 1985), del que retoma
algunas de sus ideas principales incorporandolas en su propia concepcion tedrica.
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condensacion de una relacion permite evitar tanto las concepciones del Estado como Cosa-
instrumento, como del Estado concebido como Sujeto. El Estado como Cosa en la vision
instrumentalista es concebido como un aparato neutro, susceptible de ser manipulado a voluntad
por una sola clase o fraccion, sin reconocer al Estado ninguna autonomia. El Estado como Sujeto,
por el contrario, considera la autonomia del Estado como absoluta, se reduce a su voluntad como
una expresion de la razon de la sociedad civil, concepcion que se remonta a Hegel y se expresa
en la corriente institucionalista-funcionalista, con un poder propio autébnomo ajeno a las clases
sociales. Para Poulantzas “El Estado condensa no solo la relacion de fuerzas entre fracciones
del bloque en el poder, sino igualmente la relacion de fuerza entre éste y las clases dominadas”
(Poulantzas, 1980:168).

Para Poulantzas la politica, o mejor dicho, las politicas del Estado no son necesariamente
homogéneas, pueden presentarse de manera incoherente y contradictoria al ser resultado de las
contradicciones interestatales de clases y fracciones que se expresan como contradicciones entre
ramas y aparatos del Estado. Sin embargo, nos sefiala este autor, el Estado no es “un simple
acoplamiento de piezas sueltas: presenta una unidad de aparato, que se designa habitualmente con
el término de centralizacidon o de centralismo, referido esta vez a la unidad, a través de sus fisuras,
del poder del Estado. Ello se traduce en su politica global y masiva en favor de la clase o fraccion
hegemonica, en la actualidad el capital monopolista.” (Poulantzas 1980:164 énfasis en el original).
La unidad-centralizacion del Estado, continia mas adelante Poulantzas, se expresa mediante un

procedimiento complejo:

mediante transformaciones institucionales del Estado, de tal modo que ciertos centros de decision,
dispositivos y nudos dominantes so6lo puedan ser permeables a los intereses monopolistas
instaurandose como centros de maniobra de la politica del Estado y como nudos de estrangulamiento
de las medidas tomadas “en otro lugar” (pero dentro del Estado), en favor de otras fracciones del
capital (Poulantzas 1980:165 énfasis en el original).

Este proceso complejo, contintia Poulantzas, puede tomar la forma de desplazamientos de funciones
y de esferas de competencia entre aparatos y de desfases constantes entre el poder real y el poder
formal no solo entre los diversos aparatos y ramas del Estado, sino igualmente en el seno de cada
uno de ellos. Y sefiala “la unidad centralizada del Estado no reside en una pirdmide cuyo vértice
bastaria con ocupar para asegurarse el control. Mas atn la organizacion institucional del Estado
permite a la burguesia permutar el papel dominante de un aparato a otro” en el caso de que la

izquierda ocupe el gobierno y consiga controlar el aparato que hasta ese momento desempefiaba
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el papel dominante. Y termina diciendo “el Estado no es un bloque monolitico sino un campo
estratégico” (Poulantzas 1978, 1980:165-167 énfasis en el original)

Estos senalamientos los vamos a profundizar sobre todo al analizar el caso de Brasil (Cap.
4 de la tesis), donde las acciones regulatorias de una agencia del aparato de Estado, responsable de
la vigilancia sanitaria y la autorizacion comercial de los plaguicidas y su monitoreo en alimentos,
entraron en conflicto con las disposiciones del Ministerio de Agricultura y fueron cuestionadas por la
bancada ruralista del Congreso, vinculada a las fracciones hegemonicas del capital agroexportador
y capital financiero.

El inglés Robert Jessop, a partir del marxismo y de Poulantzas, junto con otras influencias
teoricas, elabord una concepcion mas sofisticada para analizar el Estado, en el llamado Enfoque
Estratégico Relacional’. En esta tesis no pretendemos hacer una sintesis de esta compleja propuesta
teorica, sino tomar algunas ideas centrales de ella e incluir también a otros autores que nos permiten
entender mejor nuestro objeto de estudio. Jessop retoma y amplia la idea central de Poulantzas de
que el Estado es una relacion social y afirma que el Estado no debe ser analizado desde una vision
instrumentalista ni voluntarista. El Estado no es sélo un reflejo de esa relacion de fuerzas, sino
que ayuda a constituirla. El Estado es también un conjunto institucional mas que un sujeto politico
unitario. Esta atravesado por contradicciones y no tiene poder politico propio. El poder del Estado
es el poder de las fuerzas de clase que actiian en y por medio del Estado (Jessop, 2017:7).

Bob Jessop explica que cuando Poulantzas afirma que el Estado capitalista no debe
considerarse una entidad intrinseca sino mas bien una condensacion material de una relacion de
fuerzas, se puede reformular en positivo que “el poder del estado (no el aparato del Estado como tal)
debe ser visto como una condensacion de determinada forma de balance de fuerzas en la politica

y la lucha politica relevante.” (Jessop, 2017:8). Esto involucra dos aspectos interelacionados:

Primero debemos examinar la forma estatal como un complejo conjunto institucional con un patréon

especifico de ‘selectividad estratégica’ que refleja y modifica el equilibrio de las fuerzas de clase;

2 Robert Jessop es un académico inglés de la Universidad de Lancaster con una extensa y sistematica obra

dedicada al problema del Estado capitalista. Se han traducido al castellano apenas dos de sus principales obras:
El futuro del Estado capitalista (2008, Ed. Los Libros de la Catarata, del original en inglés de 2003), y El Estado,
pasado, presente, futuro (2017, Ed. los Libros de la Catarata, del original en inglésde 2016), que en opinion de Juan
Carlos Monedero es el mas completo repaso a la teoria del Estado en los ultimos treinta afios. Jessop reivindica
como uno de sus fundamentos tedricos al marxismo, toma y desarrolla los planteamientos de Nicolas Poulantzas
en sus ultimos trabajos y retoma criticamente las teorias marxistas de la regulacion capitalista; también incorpora
criticamente aspectos culturales de Gramsci, y algunos conceptos de Nicolds Luhmann relacionados con los sistemas
autopoyéticos, aspecto muy polémico; y junto con Ngai-Ling Sum propone una economia politica cultural. Ver su
obra en http://www.research.lancs.ac.uk/portal/en/people/bob-jessop(d6138658-6b75-461f-acac- 02d8861dd529)/
publications.html?page=0 consultado 15 noviembre de 2018.
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y en segundo lugar, considerar la constitucion de estas fuerzas de clase y sus propias estrategias,
incluyendo su capacidad de reflexionar y responder a las selectividades estratégicas, inscritas dentro
del aparato estatal en su conjunto (Jessop, 2017:8).

Este concepto de selectividad estratégica es un concepto operativo, desarrollado y ampliado

por el autor a partir de Poulantzas, que busca salir del dilema entre la estructura y la agencia. Para

Jessop aceptar que el Estado es una relacion social significa que

podemos analizar su estructura como estratégica en forma, contenido y operacion; y analizar
las acciones, a su vez, como estructuradas, mas o menos sensibles al contexto, y estructurantes.
Esto implica examinar como una estructura dada puede privilegiar a algunos actores, horizontes
espaciales y temporales, algunas identidades, estrategias, y acciones sobre otras; y las maneras en
que los actores (individuales y/o colectivos) toman en cuenta este privilegio diferencial a través del
analisis del contexto estratégico al elegir un curso de accion. En otras palabras, uno debe estudiar las
estructuras en términos de sus selectividades estratégicas inscritas estructuralmente y las acciones en

términos de calculo (diferencial reflexivo) estratégico estructuralmente orientado (Jessop, 2017:8).

El Estado en el Enfoque Estratégico Relacional , nos dice Jessop

1.2

no es ni un instrumento neutral (igualmente accesible a todas las fuerzas y ttil para cualquier propo6sito),
ni un sujeto calculador racional (con una unidad pregonada con objetivos claros). En cambio, como
dedujo Poulantzas, el ejercicio y la efectividad del poder estatal son las condensaciones materiales
contingentemente necesarias del cambio de equilibrio de fuerzas en la lucha politica. El poder estatal
resulta de una interaccion continua entre las selectividades estratégicas estructuralmente inscritas
del Estado como conjunto institucional y el equilibrio cambiante de fuerzas que operan dentro y a

distancia del Estado y que quizas, también tratan de transformarlo. (Jessop, 2017:10)

El neoliberalismo, la globalizacion, su impacto en el Estado y la intervencion de

organismos internacionales, aportes de Santos, Sassen y Hernandez.

El neoliberalismo es un concepto polivalente, empleado de manera desigual por numerosos

académicos en América Latina y el mundo anglosajon; se ha analizado de diversas maneras, por

ejemplo, como una ideologia hegemonica, una forma de Estado, un programa politico, una version

historica de la gubernamentalidad (bajo la influencia de los planteamientos de Michael Foucault)

(Springer, Birch, MacLeavy, 2016). Con enfoques conceptuales distintos se ha estudiado al

neoliberalismo desde concepciones mas cercanas al marxismo, a la historia y filosofia econémicas,

al analisis institucional (donde las instituciones son las variables claves de la forma que adopta
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el neoliberalismo), entre otros (Cahill, et al. 2018: xxv-xxxiii). El neoliberalismo es un concepto
mas usado fuera de Estados Unidos, donde ser liberal tiene una connotacion progresista, frente al
ser conservador (Jessop, 2012). En América Latina ha sido usado como un concepto critico a un
conjunto de politicas promovidas por instituciones financieras respaldadas por Estados Unidos en
el Consenso de Washington, pero no se agota su sentido en el plano econémico, como veremos en
este capitulo.

El neoliberalismo, como afirma Fernando Escalante, “es un programa intelectual, un
conjunto de ideas acerca de la sociedad, la economia, el derecho, y es un programa politico,
derivado de esas ideas”, aunque el uso del concepto es bastante laxo, se le usa como un adjetivo
critico a iniciativas legales, decisiones econdmicas o programas politicos (Escalante, 2018:17-18).
Se le caracteriza como un proyecto politico que hace uso de “una teoria de practicas politico-
econoémicas que afirma que la mejor manera de promover el bienestar humano consiste en no
restringir el libre desarrollo de las capacidades y libertades empresariales del individuo dentro
de un marco institucional caracterizado por derechos de propiedad privada fuertes, mercados
libres y libertad de comercio” (Harvey, 2009:6, 2005). O también, de manera mas general, al
neoliberalismo se le concibe como “la extension de mercados competitivos en todas las areas de
la vida, incluyendo las dimensiones econdémica, politica y social” (Springer, Birch, MacLeavy,
2016:2).

Las politicas neoliberales aplicadas en América Latina son una de las formas historicas del
neoliberalismo instauradas en el mundo. En realidad, nos dice Jessop, deberia hablarse en plural
de neoliberalismos o de diversos modos de neoliberalizacion, cruzados por contextos geopoliticos,
en lugar de pensar en una esencia neoliberal fuera de su contexto. Bob Jessop identifica cuatro
formas historicas de neoliberalismo: a) como una transformacién radical del sistema, como la
ocurrida con la desaparicion de la Unidon de Republicas Socialistas Soviéticas; b) como un cambio
de régimen, del paradigma de acumulacion y regulacion, con la introduccion de nuevos principios
econdmicos y politicos, como los ocurridos en Estados Unidos con el presidente Reagan, o con
Margaret Thatcher en el Reino Unido; ¢) como un conjunto de ajustes estructurales de la politica
econdmica, impuestos por organizaciones e instituciones financieras trasnacionales, como los
ocurridos en América Latina; y d) como un conjunto de politicas de ajuste parciales, pragmaticas
y potencialmente reversibles, como las impulsadas en los paises del norte de Europa (Jessop, 2008,
2012, 2016).

Ahora bien, hay que considerar que en la globalizacion neoliberal la regulacion

gubernamental no se lleva a cabo en un espacio politico y juridico cerrado en el Estado-nacion,
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sino que la implementacion de las politicas neoliberales se realiza bajo la influencia y articulacion
externa a modos de regulacion politica y juridica promovidos por agentes y organismos
internacionales. En este sentido, la tesis considera algunas de las reflexiones realizadas por autores
como el portugués Boaventura de Souza Santos que analizan el impacto de la articulacion entre
el derecho y la globalizacién econdmica que conduce a una globalizacion del derecho, entendida
como “un conjunto vasto de transformaciones juridicas, politicas, culturales y epistemologicas”,
donde se produce una trasnacionalizacion del campo juridico que ha venido a subvertir la capacidad
reguladora del Estado-nacidn, y, por tanto, la capacidad de este para asegurar intrinsecamente
la democracia. Hay una trasnacionalizacion de la regulacion juridica del Estado- nacion, en el
sentido de que “los cambios en el derecho estatal de un pais han sido influidos decisivamente por
presiones internacionales, formales e informales de otros Estados, agencias internacionales u otros
actores trasnacionales” en un fendmeno amplio y de largo alcance, donde las asimetrias del poder
trasnacional, entre el Norte y el Sur son muy grandes (Santos, 1988:81). Esto puede ejemplificarse
en el impacto amplio de las politicas de ajuste estructural impulsadas por organismos como el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).

Otros autores, como Aleida Herndndez, desarrollan la tesis de que como resultado de la
globalizacion neoliberal el Estado ya no concentra la capacidad exclusiva de produccion juridica,
sino que lo que se ha construido es un escenario global de pluralidad juridica trasnacional, de
policentrismo juridico, donde nuevos centros de poder econdmico y politico, como los organismos
financieros internacionales, se convierten en los gestores de la globalizacion econdmica, y van
construyendo una legalidad trasnacional; van creando nuevas instituciones y un entramado juridico
que respalda y da certidumbre a sus intereses, procesos, actividades y resultados (Hernandez,
2014: 13-24). Es un movimiento de vaciamiento normativo del derecho publico a través de los
grandes fenomenos de la desregulacion y autoregulacion juridicas, como expresion del traslado de
funciones estatales o publicas a entes de naturaleza privada, incluidas tanto la capacidad de producir
normas como la de regular actividades de orden privado, lo que tiene un particular impacto en el
ejercicio de los derechos sociales (op. cit.: 123-131).

En esta tesis analizaremos el papel de la OCDE, como un actor internacional importante
que promueve la reforma neoliberal del Estado, de su administracion publica, y que introduce
herramientas regulatorias que son complementarias a las acciones de ajuste estructural impulsadas
por el FMI y BM. La OCDE actta en el contexto de la globalizacion neoliberal promoviendo una
trasnacionalizacion del campo juridico, un policentrismo y descentramiento del Estado nacional

por el que este deja de ser el actor tinico en las regulaciones.

27



En los mas de 30 afios de regulacion gubernamental durante el periodo que analiza esta
tesis, la ideologia dominante fue el neoliberalismo que se presentaba como la mejor respuesta para
adaptarse a las exigencias de la llamada globalizacion; un imperativo ineludible para integrarse
a la competencia en el mercado global. Es decir, un fendmeno caracterizado generalmente por
la formacion de naciones cada vez mas interdependientes en un mercado mundial cada vez mas
interconectado por el ascenso de las tecnologias digitales de informacién y comunicacion, frente
al cual, seglin esta ideologia, s6lo quedaba a los Estados y sus economias abrirse y adaptarse. Sin
embargo, como sefala la socidloga, politéloga y economista Saskia Sassen, no hay que ver al
fenémeno de la globalizacion como un fendémeno externo al espacio nacional, s6lo en términos de
la interdependencia entre Estados nacionales enfrentados a organismos como el FMI para construir
los mercados globales, sino que hay que entender la manera en que lo global esta inmerso en
territorios y dominios institucionales que se consideran nacionales, de modo que estos organismos
se desnacionalizan y se incorporan a redes o entidades transfronterizas (Sassen, 2007). En nuestro
caso, la OCDE seria un ejemplo de esta red transfronteriza que va introduciendo cambios del
aparato de la administracion publica que, aunque actian a nivel nacional, promueven y forman
parte en realidad de una agenda desnacionalizadora.

Las transformaciones de las regulaciones gubernamentales en el periodo neoliberal, aunque
se producen en un espacio nacional, no pueden analizarse sino en relacion con el contexto global y
las transformaciones del Estado que provoca la globalizacion neoliberal. Aqui es importante retomar
algunos sefialamientos de Sassen. Esta autora al estudiar la globalizacion y la transformacion del
Estado nos indica que con la globalizacion se genera un desmantelamiento de lo nacional, una
nueva logica organizadora donde se redistribuye el poder en el seno del Estado (el poder ejecutivo
sobre el legislativo por ejemplo), se reconfigura la division entre la esfera publica y privada, con
una desnacionalizacion de los programas estatales y una privatizacion de la elaboracion de normas
con la presencia de actores extraestatales y el desarraigo parcial de las funciones especializadas del
Estado (Sassen, 2013).

Sassen plantea que lo nacional y lo global no se excluyen mutuamente, la escala global
habita en parte en la escala nacional; es decir, las instituciones internacionales creadas para
promover la globalizacion, también residen al interior de lo nacional y aunque estén actuando a
nivel nacional, han sido desnacionalizadas. Ciertas instituciones estatales reorientan sus labores o
programas estatales en funcion de los requisitos de la economia global, no se identifican ya con el
territorio ni son contenidas en los procesos sociales nacionales. El ejemplo mas evidente es el de

los bancos centrales que, aunque en principio son instituciones nacionales, se han convertido en el
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espacio institucional en el que se implementan las politicas monetarias necesarias para promover
el desarrollo del mercado global de capitales y el crecimiento del sistema econdomico global, pero
no se limitan a estas instituciones financieras (Sassen, 2007).

La globalizacion neoliberal en un sentido amplio, econdmico, politico y cultural, implica un
nuevo ensamblaje entre territorios, autoridades y derechos que son institucionalizaciones complejas
que se constituyen mediante procesos especificos y surgen de luchas e intereses conflictivos (Sassen,
2013). Ahora bien, esta desnacionalizacion de los marcos juridicos e institucionales no se efectia
en su totalidad, sino en algunos de sus componentes, es especializada y especifica, pero tampoco
homogeniza a los Estados. “La labor de crear un espacio desnacionalizado y estandarizado dentro
de un Estado-nacion requiere que este ponga en marcha una combinacion particular de leyes,
reglamentos, alianzas politicas y acuerdos extraoficiales. Esas combinaciones varian de un Estado
a otro” (Sassen, 2013, p.14).

Con base en estos considerandos, planteamos que la regulacion gubernamental de los
plaguicidas en un Estado capitalista se puede pensar como un campo de fuerzas estratégico
y conflictivo donde se confrontan intereses sociales contradictorios. Entre los intereses en
pugna estan, de modo esquematico, por un lado, los ligados a la industria de los plaguicidas
de sintesis quimica en una relacion articulada, aunque no exenta de posibles tensiones, a los
intereses del agronegocio en una agricultura especializada en monocultivos, dependiente de
insumos estratégicos como los plaguicidas para el control de plagas y ciertas enfermedades.
Por otra parte, estan los intereses de los trabajadores, profesionales de la salud y de las ciencias
agrondémicas preocupados por la prevencion de riesgos y por mantener una postura critica hacia
el modelo de la Revolucion Verde, al igual que las comunidades, consumidores y movimientos
sociales que reivindican el acceso a la tierra, los derechos sociales a un trabajo digno, a la salud,
a consumir y producir alimentos sanos y a defender su territorio de la contaminacion causada
por los agrotoxicos.

Dentro del aparato de Estado, la regulacion de los plaguicidas puede dar lugar a
contradicciones entre las distintas agencias gubernamentales, no sélo por las distintas competencias
juridicas que les otorga el ordenamiento legal y las reglas de la administracion publica nacional,
sino como expresion institucional de relaciones de fuerzas sociales y politicas distintas, con
concepciones diferentes de la gestion publica, con creencias propias, con vinculos con actores
pertenecientes a distintas fuerzas sociales y fracciones de capitales diversos, en un momento
histérico determinado; vinculos no s6lo nacionales, sino internacionales. El aparato de Estado

neoliberal se va reformando tanto por las propuestas politicas relacionadas con las fuerzas
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sociales nacionales como por la influencia de organismos internacionales y el interés de capitales
internacionales. Esta influencia se logra mediante ajustes macroecondémicos condicionados por
los organismos financieros internacionales en las politicas de ajuste estructural en la linea del
Consenso de Washington, asi como también por la injerencia de organismos como la OCDE en sus
propuestas de reforma de la administracion publica, como veremos en el capitulo segundo.

Las instituciones gubernamentales responsables de la regulacion de plaguicidas tienen que
responder a las demandas de las empresas de la industria de plaguicidas; una industria diversa segun
el tamafio y grado de centralizacidon y concentracion de capital de las empresas involucradas. Es
asi que tenemos a un sector de corporaciones trasnacionales que domina el mercado mundial, que
tiene una mayor capacidad de inversion en investigacion y desarrollo para introducir moléculas de
sintesis quimica nuevas en el mercado y protegidas con derechos de propiedad intelectual que les
otorgan la exclusividad de su produccién por algiin tiempo; y por otro lado, se encuentra un amplio
sector de empresas formuladoras de productos genéricos,que producen y/o formulan ingredientes
activos con patente vencida, que operan a nivel nacional, pero que pueden alcanzar también una
escala regional o incluso internacional. Estos grupos empresariales de la industria de plaguicidas
necesitan como aliados estratégicos a los grupos empresariales agroindustriales o del agronegocio
para mantener una mayor incidencia en las regulaciones nacionales e internacionales.

Los organismos reguladores gubernamentales, ademés de responder a las demandas de
la industria, también tienen que atender las de las empresas agricolas que usan los plaguicidas
quimicos; que los demandan como insumos vinculados a paquetes tecnolégicos en monocultivos
para asegurar cierto nivel de productividad y competitividad en los mercados agropecuarios
nacionales o internacionales. Al mismo tiempo, distintos organismos reguladores del aparato de
Estado deben responder a las demandas sociales de individuos o grupos que resultan afectados por
el uso de los plaguicidas, sea en su condicion de trabajadores (durante su produccion, formulacion
industrial, o en su aplicacion como trabajadores agricolas); como de las comunidades afectadas
por las derivas de las aplicaciones aéreas o terrestres de estos agrotdxicos, o por la contaminacion
de sus recursos ambientales; asi como responder a los consumidores preocupados por los residuos
de plaguicidas en los alimentos, o bien, a los ambientalistas y agricultores interesados en evitar
el impacto negativo en la flora y fauna de la diversidad biologica de un territorio especifico y la

afectacion a los insectos polinizadores.
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1.3 La Revolucion Verde, los plaguicidas como mercancia y el mercado mundial

oligopolico

Para estudiar la regulacién gubernamental del mercado de los plaguicidas, hay que considerar que
este mercado es resultado del proceso historico de la llamada Revolucion Verde, una estrategia de
modernizacion comercial y tecnoldgica impulsada por Estados Unidos que permitid la expansion
de los monocultivos, y del uso de plaguicidas de sintesis quimica que se ha convertido en América
Latina y el Caribe, y en el mundo, en el método de control dominante para el control de plagas
y enfermedades en la agricultura. Hay otros compuestos y métodos de control de plagas y
enfermedades que no son resultado de la sintesis quimica, como los plaguicidas de origen natural,
derivados del uso de plantas con propiedades insecticidas o repelentes; el control bioldgico que
usa insectos benéficos, depredadores o parasitoides; los controles culturales como la rotacion y
asociacion de cultivos, entre otros; pero son los plaguicidas de sintesis quimica los que se han
promovido de manera dominante en las estrategias de modernizacion y especializacion productiva
en monocultivos agricolas. Estos monocultivos son dependientes de insumos industrializados,
conformando paquetes tecnologicos que incluyen, ademas de los plaguicidas de sintesis,
fertilizantes quimicos, semillas hibridas, ahora transgénicas, uso de tractores y otros procesos de
mecanizacion —en la siembra y cosecha—, y en sistemas de riego (Bejarano y Mata, 2003).

El paradigma tecnoldgico de la Revolucion Verde se construy6 social y politicamente
después de la Segunda Guerra Mundial, y el término fue acufiado publicamente por primera
vez en Washington, por William S. Gaud, director de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID) en 1968, para referirse a la revolucion agricola lograda para
el incremento de la productividad mediante el uso de semillas de trigo y contrarrestar de este
modo la opcion de las revoluciones rojas con reformas agrarias y cambios sociales y politicos mas
profundos. En lugar de estos cambios sociales profundos, la Revolucion Verde pone el énfasis en
el desarrollo tecnolégico y la modernizacion guiada por el paradigma tecnologico estadounidense
(Picado, 2008). El paradigma tecnologico de la Revolucion Verde fue adoptado en las politicas
gubernamentales de modernizacion agricola de América Latina y el Caribe por los organismos de
investigacion y extension agricola. Su expansion en el mundo se logro gracias al apoyo inicial de
la Fundacion Rockefeller en México, y después fue impulsado por las politicas del Departamento
de Estado de los Estados Unidos, de organismos internacionales como la FAO, de instituciones
financieras internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo

(BID), y organismos privados como la Fundacion Ford, entre otros (Hewit, 1985; Picado, 2008;
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Otero, 2014). En resumen, la expansion del uso de plaguicidas en la agricultura en América Latina
y el Caribe no se explica sin la intervencion de organismos internacionales y del Estado, que
impulsaron la adopcidn del paradigma tecnoldgico de la modernizacion en monocultivos agricolas
especializados y dependientes de insumos externos.

Otro elemento central para el analisis de la regulacion del mercado de los plaguicidas
es su caracter de mercancia y su vinculo econdomico-politico a la acumulacion y reproduccion
ampliada del capital. Los plaguicidas de sintesis quimica son moléculas disefiadas en el laboratorio
y producidas como una mercancia para su venta, por un sector de la industria quimica; donde
los capitalistas buscan recuperar su inversion y obtener un margen de ganancia que les permita
reproducirse, ampliarse y seguir compitiendo en el mercado. Los plaguicidas en el capitalismo
son una mercancia y estan sujetos a las relaciones sociales capitalistas que rigen la acumulacion
y reproduccion ampliada del capital. Para sobrevivir a la competencia y aumentar su rentabilidad,
las empresas involucradas en la produccion de plaguicidas pueden desarrollar diversas estrategias:
aumentar el volumen de ventas; extender sus redes de distribucion y penetrar en nuevos territorios;
ampliar los usos comerciales de sus moléculas con nuevas formulaciones para las mismas plagas
en los mismos o diferentes cultivos; introducir nuevas moléculas para combatir nuevas plagas;
aumentar la productividad de los trabajadores y apropiarse de mayor plusvalor del trabajo
intelectual y manual involucrado en la fase de disefio y producién industrial de los plaguicidas.

Para los economistas convencionales el mercado de los plaguicidas es un mercado
muy segmentado por la combinacion de tres caracteristicas estructurales claves que definen las
estrategias de competencia de las empresas. A) la primera se refiere a la existencia de clasificaciones
basadas en el poder de accién del producto sobre el tipo de organismo bioldgico combatido,
siendo los de mayor uso los herbicidas, insecticidas y fungicidas, de la docena de tipos de uso,
aplicados en distintos cultivos®. B) la segunda caracteristica es la diferencia entre la produccion
y comercializacion de los productos técnicos y los productos formulados. Los productos técnicos
son los que corresponden a un grado alto de concentracion de un ingrediente activo resultado de
su sintesis quimica; a diferencia de los productos formulados que son una mezcla del ingrediente
activo con otras sustancias quimicas que se afiaden al producto para posibilitar la dispersion o
adherencia a las plantas o para tener ciertas caracteristicas fisicas como granulado, concentrado
emulsionable, polvo humectable etc. C) la tercera caracteristica se refiere al régimen de propiedad

intelectual del producto comercial, si son patentados o con patente vencida, estos tltimos llamados

3 Herbicidas, fungicidas, insecticidas, nematicidas, acaricidas, rodenticidas, molusquicidas, hormiguicidas,

reguladores e inhibidores de crecimiento.
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también equivalentes o genéricos con una composicion andloga al original patentado. Los
productos patentados dan derecho de exclusividad a su productor e implican una gran inversion
en investigacion y desarrollo de nuevas moléculas, realizadas por las empresas trasnacionales
dominantes en el mercado (Teodorovicz, Pelaez y Guimaraes (2016:875-877); (Matsushita, Peldez
y Hamerschmidt (2010).

Por ultimo, las empresas de la industria de los plaguicidas pueden ser divididas en integradas
y especializadas. Las empresas integradas poseen la capacidad de actuar en todas las etapas de la
cadena productiva, desde la investigacion y el desarrollo de nuevos productos, hasta la produccion y
comercializacion de productos técnicos, productos formulados, tanto patentados como equivalentes.
El resto de las empresas del mercado actiian en la fabricacion y comercializacion de productos
equivalentes llamados especializados. La mayor parte de los plaguicidas comercializados en el
mundo son productos con patentes vencidas o equivalentes; sin embargo, el control del mercado
lo tienen unas cuantas empresas trasnacionales que controlan la franja mas lucrativa del mercado
debido a su capacidad de obtencion de nuevos ingredientes activos y de las patentes registradas en
tecnologias de formulacion, de procesos y de sintesis quimicas (Teodorovicz, Pelaez y Guimaraes
(2016:875-877).

Si bien en esta tesis estudiamos las regulaciones nacionales en Brasil y México, el
mercado de plaguicidas tiene una escala mundial donde dominan unas cuantas corporaciones
trasnacionales. El mercado de los plaguicidas de sintesis ha alcanzado una escala mundial y
tiene un caracter oligopolico. Unas cuantas empresas trasnacionales concentran la mayor parte
de sus ventas y estdn en una constante competencia entre las corporaciones trasnacionales
europeas y estadounidenses con nuevas empresas trasnacionales emergentes de origen chino e
hindu. Las corporaciones de plaguicidas se han expandido ademés al mercado de semillas tanto
en hibridos como de semillas modificadas genéticamente, y en ambos se ha dado un proceso de
concentracion oligopdlica.

En los tltimos afios la concentracion oligopoélica del mercado de plaguicidas ha aumentado con
las fusiones y adquisiciones entre corporaciones, destacando: la fusion de las estadounidenses Dow
y DuPont formando el holding DowDupont que separ6 su negocio agricola y cred en junio de 2019
la nueva empresa Corteva AgriScience para el sector de semillas marca Pioneer, de plaguicidas y de
servicios digitales; la suiza Syngenta adquirida por la empresa estatal China National Corporation o
ChemChina; y la estadounidense Monsanto comprada por la alemana Bayer. Estas tres corporaciones
DowDuPont (ahora Corteva), Monsanto+Bayer, Syngenta+ChemChina junto con la alemana BASF

forman las cuatro megacorporaciones trasnacionales que concentran en su conjunto 75% del mercado
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mundial de plaguicidas, 63% de semillas comerciales hibridas, 100% de las semillas genéticamente
modificadas, y mas del 75% de toda la investigacion privada en semillas y plaguicidas, segin datos
de 2013 (ETC group, 2016 a, 2016b). Bayer+Monsanto se convirtid en la mayor corporacion del
mundo productora de semillas comerciales y de plaguicidas, pues controla una tercera parte del
mercado mundial de semillas y una cuarta parte del mercado de plaguicidas. Le sigue, en segundo
lugar, Syngenta+ ChemChina, la empresa estatal productora de plaguicidas mas grande de China. La
concentracion en unas cuantas empresas atraviesa todo el régimen alimentario mundial y las poderosas
empresas trasnacionales ejercen un gran poder de cabildeo sobre la legislacion y regulacion de los
plaguicidas (Atlas de la Agroindustria, 2019: 22-23).

La industria de plaguicidas de sintesis quimica es un sector de la industria quimica, pero
las corporaciones trasnacionales de esta industria también invierten en otras areas, incluida la
farmacéutica, y como apuntamos anteriormente, se han expandido a otros sectores de insumos
estratégicos en la agricultura, particularmente el de las semillas. Las semillas sean hibridas o
resultado de la ingenieria genética, o de otras técnicas mas sofisticadas, se han incorporado en
paquetes tecnologicos para hacer a las plantas tolerantes a los herbicidas o insecticidas que las
mismas corporaciones producen. El ejemplo mas paradigmatico es el caso de las semillas tolerantes
al herbicida glifosato, desarrolladas por Monsanto, con la marca Roundup en la soya transgénica.
El uso de plaguicidas ligado a los cultivos transgénicos es particularmente importante en Brasil,
que se ha convertido en el segundo productor mundial de soya, y se espera que sobrepase a Estados
Unidos para convertirse en el primero en 2026, segun proyecciones de la FAO (FAO, julio 2017).
La soya, en su mayoria transgénica resistente al glifosato, es el cultivo que generd 52% del total
de ventas de plaguicidas agricolas de Brasil en 2017, al que le siguen la cafia de azucar, el maiz, el
algodon y el café (Agronews, 2018/11/13).

En este contexto de competencia y concentracion mundial del mercado de plaguicidas,
para las corporaciones trasnacionales los mercados nacionales son un segmento del mercado
internacional y se incluyen dentro de sus estrategias de expansion regional o internacional.
La produccion y distribucion de plaguicidas por las empresas trasnacionales se realiza a una
escala global para el mercado internacional, pero la produccion, importacion, fabricacion o
formulacion de sus productos en los mercados nacionales tienen que cumplir con los requisitos
legales de registro para su venta, y con un conjunto de otras regulaciones establecidas por los
Estados nacionales. Los grupos empresariales de la industria de plaguicidas en alianza con los
grupos empresariales agricolas son la parte dominante del campo de fuerzas de la regulacion de

los plaguicidas.

34



Otra caracteristica del mercado de plaguicidas de sintesis quimica es su particular valor
de uso como mercancias. Son moléculas quimicas toxicas disefiadas para causar un dafio en los
organismos vivos que se consideran plagas, plantas no deseadas o enfermedades; su valor de uso
es su efecto mortal frente a estos organismos; ademas, su accion biolodgica dafina puede afectar
no sélo a estos organismos plaga, sino también a otros organismos benéficos e incluso a los seres
humanos, por lo que tienen un efecto biocida (Bejarano, 2002). La evaluacion de la toxicidad
y el efecto biocida de los plaguicidas se ha vuelto una tarea compleja. Las moléculas toxicas
usadas como ingredientes activos se formulan con otros compuestos quimicos en un producto
final comercial, incluyendo la mezcla con ingredientes llamados “inertes ”. Estos son compuestos
como los disolventes, ademéas de aditivos como colorantes, y los coadyuvantes, que favorecen la
mezcla en aceite o agua, por ejemplo. Sin embargo, estos compuestos inertes que se supone que
no tienen una funcién biocida, pueden en realidad contener otras sustancias toxicas, que, a su
vez, pueden aumentar la toxicidad del ingrediente activo, por lo que la evaluacidon toxicologica
de un plaguicida debiera ser sobre la formula completa y no solamente sobre lo que se declara
como ingrediente activo. Dado que cada grupo quimico con estructuras moleculares distintas
tiene caracteristicas toxicologicas diferentes, propiedades y mecanismos de accion especificos,
con efectos en la salud y ambiente distintos, la evaluacion toxicoldgica de estos compuestos se ha
vuelto una tarea compleja. Los efectos que provocan los plaguicidas en la salud y el ambiente no
son siempre inmediatos, sino que pueden tardar afios en presentarse, particularmente los efectos
cronicos a la salud como el cancer (Albert y Viveros, 2018; 2019).

Por otra parte, la aplicacion continua de plaguicidas con una estructura quimica igual o
similar crea resistencia en las poblaciones de insectos y plantas no deseadas. La resistencia es un
concepto que indica que se pueden presentar mecanismos de seleccion genética hereditarios en las
poblaciones, que permiten que ciertos individuos-plaga sobrevivan a dosis que antes les causaban
la muerte, es decir, a la larga los plaguicidas de sintesis quimica tienden a perder su efectividad
biocida en los organismos que busca controlar (Bejarano, 2002:26-28; Lagunes y Rodriguez,
1990) Esto ocasiona que generalmente, sin asesoria de un entomologo que entienda como retrasar
la aparicion de los mecanismos de resistencia de cada grupo toxicologico de plaguicidas, la
aplicacion continua de un producto tenga menor mortalidad en las poblaciones de insectos que
se desea controlar. Al ser menos efectivos se tiende a aumentar la dosis usada del plaguicida, se
aplique con mayor frecuencia, o se mezclan plaguicidas diferentes en peligrosos cocteles, todo lo
cual ocasiona un aumento del costo econdmico y un mayor impacto adverso en el ambiente y la

salud humana de las poblaciones expuestas.

35



Por lo dicho anteriormente, el conocimiento cientifico de los efectos a la salud y el
ambiente de los plaguicidas y su regulacion se ha vuelto un conocimiento complejo que requiere
de la participacion de diversas disciplinas: de la toxicologia, las ciencias agricolas, las ciencias
ambientales y de salud, pero también necesita de las ciencias sociales, pues son relaciones sociales
las que estan involucradas en la produccion, uso y manejo de los plaguicidas por lo que su
entendimiento en la regulacion gubernamental resulta indispensable.

En resumen, el uso continuo de plaguicidas de sintesis lleva inherente una serie de
contradicciones y tensiones sociales, dado su caracter de mercancia sujeta a las relaciones sociales
de acumulacién y reproduccion de los capitales que buscan incrementar sus margenes de ganancia
y a su valor de uso biocida que afecta a otros organismos vivos y no solamente a las plagas que
pretenden controlar, con consecuencias dafiinas a la salud humana y el ambiente.

El procedimiento de autorizacién gubernamental para que los plaguicidas entren al mercado,
se vuelve una tarea compleja que necesita del conocimiento cientifico para la evaluacion y/o
actualizacion de la informacion presentada, considerando los aspectos econdmicos, agronémicos,
ambientales y de salud publica, con el reto de actualizar las decisiones regulatorias con base en los
nuevos conocimientos cientificos que se generan sobre sus dafios e impactos.

La regulacion de los plaguicidas es un campo de fuerzas conflictivo debido a que debe
responder a intereses sociales contradictorios, por un lado, los capitales de la industria quimica
que buscan recuperar su inversion, los sectores del agronegocio que son dependientes de estos
insumos en los monocultivos especificos; y por el otro, los distintos grupos sociales de trabajadores,
comunidades y consumidores que deciden protestar, organizarse, y reclamar sus derechos cuando
son afectados en su salud y territorio, o cuando frente a la peligrosidad de los plaguicidas exigen
que el Estado actiie de manera preventiva para proteger y garantizar los derechos a la salud, a un

medio ambiente biodiverso y sin contaminantes, a un trabajo digno, y a una alimentacion sana.
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Capitulo Segundo

El neoliberalismo y la regulacion neoliberal capitalista

ste capitulo argumenta que para comprender las politicas de regulacion del mercado de
Eplaguicidas en México y Brasil entre 1982 y 2018 hay que situarlas dentro del conjunto
de politicas neoliberales de reforma del Estado, que modifican las relaciones del Estado con el
mercado y la sociedad. Estas politicas de reforma del Estado se conciben como necesarias, dentro
del pensamiento neoliberal, para corregir las fallas del mercado o las fallas del gobierno, y son
parte de las politicas impulsadas por el FMI, El Banco Mundial y la OCDE, entre otros, para
apuntalar estrategias de acumulacion de capital basadas en la apertura comercial, la atraccion de la
inversion extranjera y un marco institucional regulatorio que favorezca la competencia y reduzca
la carga regulatoria de las empresas.

Como apuntamos en el capitulo primero, el neoliberalismo ha sido abordado con distintos
enfoques conceptuales y se ha manifestado histéricamente de distintas formas, por lo que autores
como Jessop prefieren hablar de neoliberalismos en plural (Jessop, 2008, 2012, 2016).

A continuacién analizaremos brevemente las fases historicas del neoliberalismo y el
origen de sus concepciones fundamentales acerca de la economia y el Estado, como se realizo la
neoliberalizacion de América Latina bajo el llamado Consenso de Washington; como se concibe el
cambio de un Estado interventor a un Estado regulador que implica la reforma de la administracion
publica, la creacion de agencias reguladoras y una politica y gobernanza regulatorias donde
participan agencias reguladoras gubernamentales, actores econdmicos del mercado y organismos
internacionales. Haremos énfasis en el papel de la OCDE como un agente internacional fundamental
en el disefio de politicas regulatorias neoliberales en América Latina. Destacaremos las herramientas
conceptuales usadas por este organismo internacional para la mejora regulatoria, el andlisis de
impacto regulatorio y la introduccion del andlisis costo-beneficio que son usadas para evaluar nuevas
regulaciones y ajustar o desregular lo que ya esta establecido. Por ultimo, analizaremos el enfoque
de regulacion basado en el manejo de riesgos que propone la OCDE como una alternativa a la

aplicacion del principio precautorio en situaciones de incertidumbre y sus consecuencias negativas.
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2.1 El neoliberalismo y las fases de su desarrollo

El historiador britanico, Daniel Stedman, distingue tres fases en el desarrollo del neoliberalismo.
La primera data de finales de la década de 1920 hasta 1950, con las propuestas de un grupo de
economistas, filosofos, juristas e intelectuales de Europa y Estados Unidos que participan en el
Coloquio Walter Lippmann en 1938 para reformular el pensamiento liberal, y que posteriormente
forman la Sociedad Mont Pelerin en 1947. La segunda fase, de 1950 a 1980, se caracteriza por la
inclusion del neoliberalismo en la agenda politica de las reformas impulsadas por los gobiernos
conservadores, en el Reino Unido con Margaret Thatcher, y en Estados Unidos con Jimmy Carter
primero y después con Ronald Reagan. Y una tercera fase del neoliberalismo, posterior a 1980, con
la expansion mundial de la agenda neoliberal y su incorporacion en las politicas de los organismos
internacionales, como el FMI, Banco Mundial, el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), después Organizacion Mundial del Comercio (OMC), y aqui afiadiremos a la
OCDE.

Los organismos internacionales impulsan la liberalizacion de los mercados, los tratados
de “libre comercio” y los organismos financieros como el Banco Mundial y el FMI impusieron
planes de ajuste estructural que se siguen aplicando a los paises de América Latina, Europa del
Este (después del derrumbe de la Union Soviética) y el resto del mundo, como parte de una serie de
principios de politica econdmica que se resumen en lo que fue llamado el Consenso de Washington
(Stedman, 2012:6-20). La tercera fase de desarrollo del liberalismo inici6 en 1980 y la podemos
distinguir en los esfuerzos por construir una globalizacion capitalista neoliberal bajo la hegemonia
de Estados Unidos, misma que termina con la llegada de Donald Trump a la Presidencia en 2017,
y al inicio de ese afio, con el proceso de salida del Reino Unido de la Union Europea.

La caracterizacion de las fases de desarrollo del liberalismo de Stedman es util, pero su
periodizacion no deja de tener un sesgo euro-USA-céntrico, pues su interés principal es profundizar
en la red trasatlantica entre Europa y Estados Unidos que se fue construyendo en la formacion
del pensamiento neoliberal y su influencia en la elaboracion de las politicas gubernamentales;
usaremos su esquema, pero lo complementaremos incluyendo la mirada de autores criticos al
capitalismo en América Latina.

El concepto de neoliberalismo fue acuniado durante el Coloquio Walter Lippmann que se
celebrd del 26 al 30 de agosto de 1938, en el centro de Paris. Esta fue una reunion organizada por el
filésofo francés Louis Rougier para considerar las implicaciones del libro de Walter Lippman The

Good Society (1937), cuyo mensaje principal era la superioridad de la economia de mercado frente
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al intervencionismo estatal. El1 Coloquio reunié a empresarios o corporate managers, economistas,
filésofos y funcionarios de alto nivel de diversos paises; y concluyd con una declaracion que
propuso la creacion del Centro Internacional de Estudios para la Renovacion del Liberalismo, con
sede en Paris, que tendria oficinas auxiliares en Ginebra, Londres y Nueva York; sin embargo,
este centro solo tuvo una reunion y no pudo continuar debido al inicio en Europa de la Segunda
Guerra Mundial. Lo que unia a los que participaron en el Coloquio de Lippmann era la urgencia
de reconstruir la teoria del liberalismo clasico que después de la Primera Guerra Mundial se
encontraba amenazada por las distintas modalidades de la intervencion del Estado en la economia;
tanto por el auge de los movimientos de izquierda que formaron el Frente Popular en Francia®,
como por la politica gubernamental del New Deal impulsada en Estados Unidos®, asi como por
el ascenso del nacionalsocialismo en Alemania que promovia un Estado fuerte con una economia
planificada. Durante la reunion del Coloquio de Lippmann, segiin Frangois Denord, se propusieron
distintos términos para caracterizar al nuevo movimiento: individualismo, liberalismo positivo,
liberalismo de izquierda, pero el término que gané el consenso después del Coloquio, fue el de
neoliberalismo, sugerido originalmente por el socidlogo y economista aleman Alexander Riistow?®,
reconociendo que las teorias econdmicas del /aissez-faire no eran suficientes y que se necesitaba un
nuevo pensamiento de politica econdmica moderna (Stedman, 2012: 31, 66; Mirowski y Plehwe,
2009:48).”

El Coloquio de Lippmann fue el antecedente de la creacion de la Sociedad de Mont Pelerin

en 1947, fundada por Friedrich Hayek y de la que fue presidente hasta 19618, Este filosofo, jurista

4 El Frente Popular gobernd a Francia de 1936 a 1938, agrupaba a la Seccion Francesa de la Internacional
Obrera (SFIO) cuyo lider, Leon Blum, fue jefe de gobierno, el Partido Radical, y el Partido Comunista Francés (PCF);
durante su gobierno se reconocieron los derechos sindicales, aumentaron los sueldos, se establecio la jornada semanal
de 40 horas y se nacionalizaron los ferrocarriles.

3 El New Deal (Nuevo Trato para el pueblo estadounidense) como lo anuncié en la convencion democrata de

1931) fue el nombre dado por el presidente Franklin D. Rooselvelt al programa econémico y social en el periodo de
sus dos mandatos, entre 1932 y 1938, con inversiones del gasto publico para la creacion de empleos, seguridad social,
obras de infraestructura como la Agencia del Valle de Tennessee y reformas del sistema bancario y financiero, entre
otros, en respuesta a la Gran Depresion, como se llamo a la crisis econémica de 1929.

6 Alexander Riistow (1885-1963) considerado uno de los idedlogos principales del ordoliberalismo, de 1940
a 1960, ver infra cita 8.

7 Seguin Mirowski y Plehwe el concepto de neoliberalismo fue definido en las memorias del Coloquio de
Lippmann por la prioridad del mecanismo de precios como el mejor modo de obtener la satisfaccion maxima de las
expectativas humanas en el mercado, la libre empresa, el sistema de competencia y un Estado fuerte e imparcial.
(Mirowski y Plehwe, 2009:14 y 58). Segun estos autores, el neoliberalismo es resultado de un pensamiento colectivo,
que se nutre de distintas propuestas de filosofos y economistas de las escuelas de Austria, la incipiente Escuela de
Economia de Chicago, la Escuela de Friburgo o también conocida de ordoliberalismo; y después se mezcld con otros
enfoques tedricos como el del Public Choice o teoria de la eleccion u opcion publica, y con la economia institucional.

8 Friedrich Hayek (1899-1992) naci6 en Viena en el Imperio Austrohungaro, discipulo de los economistas
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y economista de origen austriaco, que participd junto con otros en el Coloquio de Lippmann,
convocd a un grupo de 39 intelectuales, la mayoria economistas y algunos historiadores y filésofos
de 10 paises, para tener una reunion en el Hotel du Parc en Mont Pelerin, cerca del lago Ginebra
en Suiza, de donde viene el nombre de la sociedad. Hayek con la Sociedad de Mont Pelerin logrd
crear un frente unido contra lo que denominé el colectivismo, bajo su forma comunista o facista,
y contra las ideas del intervencionismo estatal, que proponia el economista J. M. Keynes y que
ganaron aceptacion después de la crisis de 1929, en la llamada Gran Depresion. La Sociedad
de Mont Pelerin logré agrupar a la corriente neoliberal austro-norteamericana, mas cercana al
liberalismo clésico (representada por Hayek y Ludwig von Mises), y a la corriente neoliberal
denominada ordoliberal en Alemania (Riistow, W. Ropke, W. Eucken, entre otros’), que insistian
en el orden constitucional y procedimental como fundamento de una sociedad y de una economia
de mercado'®, y cuyas diferencias se manifestaron desde el Coloquio de Lippmann (Stedman,
2012; Laval y Dardot, 2013: cap. 3; Mont Pelerin Society, 2018)."

Desde el Coloquio de Lippmann, pero sobre todo a raiz de la creacion de la sociedad
de Mont Pelerin, se fue formando una red transatlantica entre Europa y Estados Unidos de
académicos, empresarios, periodistas, activistas y centros de pensamiento think-thanks que
sofisticaran y promoveran la ideologia neoliberal (Contreras, 2015; Laval y Dardot, 2013). La
reconstruccion del pensamiento liberal se realizé en instituciones académicas prestigiadas, con
un buen financiamiento, desde principios de la década de 1930, que encabezaron el Instituto

Universitario de Altos Estudios Internacionales en Ginebra, la London School of Economics y

Ludwig von Mises y Friedrich von Wiesser de la llamada Escuela austriaca; de 1931 a 1950 fue profesor en la London
Schoof of Economics,donde fue un fuerte critico de Keynes y se nacionalizé britanico en 1938; en 1950 se mudo a
la Universidad de Chicago y junto con Milton Friedman desempeiid un papel importante al establecer la Escuela de
Economia de Chicago como el centro del pensamiento neoliberal, a pesar de las diferencias entre ellos, a favor del
libre mercado (Ver Daniel Stedman op. cit. Cap. 3). En 1962 regreso a la Universidad de Friburgo en Alemania, y en
1974 recibio el Premio Nobel de Economia.

o De manera esquematica, nos dice Laval y Dardot, en esta corriente se pueden distinguir los economistas y

juristas de la Escuela de Friburgo, entre los que destacan Walter Eucken y Franz Bohm que hacen del marco juridico-
politico el fundamento principal de la economia de mercado y el objeto de la constitucion econdmica; ademas de
socidlogos y economistas como Alfred Miiller-Armack,W. Ropke y Alexander Riistow, que ponian mas énfasis enel
marco social en el que debe desarrollarse la actividad econdmica. Eucken, Bohm y Miiller-Armack formaron parte del
consejo cientifico de la administracién alemana de la economia, en la zona anglonorteamericana, después de la derrota
del IIT Reich (Laval y Dardot op. cit.:104-106).

10 El ordoliberalismo es la version neoliberal alemana que proporciond la justificacion doctrinal de la recon-

struccion politica de Alemania del Oeste, después de la Segunda Guerra Mundial, haciendo de la economia de mer-
cado la base de un Estado-liberal democratico (Ver Cap. 3 de Lavat y Dardot op. cit.)

1 Segtn Stedman son tres los libros que resumen las ideas principales del neoliberalismo en la década de 1930

a 1940. La sociedad abierta y sus enemigos (1945) del austriaco Karl Popper, Burocracia (1944) del economista Lud-
wig von Mises, y La ruta a la servidumbre (1944) de Friedrich A. Hayek (Stedman 2012:43).
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la Escuela de Economia de la Universidad de Chicago; y después se expandi6 a un gran nimero
de instituciones. En 1951, el economista Milton Friedman, se describia a si mismo aun como un
neoliberal'?, pero el término casi desaparece entre sus proponentes y, en opinion de algunos, el
nombre no fue reemplazado con ninguna otra denominacién comun, aun cuando su pensamiento se
hizo mas sofisticado y el movimiento mas coherente (Monbiot, 2016). No obstante, encontramos
en Inglaterra al Instituto Adam Smith, un influyente centro de pensamiento y de cabildeo, que en
2016, paso de libertario a neoliberal por el libre mercado, y reivindico explicitamente la defensa

de las ideas neoliberales (Bowman, 2016).'?

2.2 Larazon neoliberal y 1a concepcion del Estado

La concepcion del Estado del pensamiento neoliberal no se reduce a la aplicacion del viejo principio
del laissez-faire, laissez passer (dejar hacer, dejar pasar), ni busca simplemente que el Estado
reduzca su tamaino y deje que actie la mano invisible del mercado como en el viejo liberalismo
econdmico de Adam Smith. Como lo demuestra el ensayo de Christian Laval y Pierre Dardot,
desde su origen, en el Coloquio de Lippmann, las corrientes austro-norteamericanas y ordoliberales
alemanas tenian sus diferencias en torno al grado de intervencion del Estado, pero estaban de
acuerdo en que la refundacion tedrica del liberalismo deberia ser distinta a una planificacion central
o a un dirigismo colectivista. Habia diferencias respecto a la teorizacion de un intervencionismo
propiamente liberal, pero coincidian en que el orden del mercado debia ser un orden construido por
la intervencion del Estado, destinada a dar forma politica a relaciones economicas y sociales regidas
por la competencia, mismas que requieren una vigilancia y regulacion constantes. Su originalidad
consiste en sustituir la alternativa intervencion/no intervencion del Estado por la cuestion de
saber de qué naturaleza deben ser dichas intervenciones (Laval y Dardot, 2013: 158, énfasis en
el original). El propio Hayek que era acérrimo enemigo de lo que denominaba colectivismo donde

incluia todos los tipos de economia planificada o planificacion central, cualquiera que fuera su ideal

12 Se trata del escrito Neo-liberalism and Its Prospects donde Friedman argumenta como el neoliberalismo

es la nueva teoria del liberalismo, la esperanza del futuro con el Estado garante de un orden competitivo que supere
las limitaciones del enfoque de Laissez-faire y del colectivismo, representado por las acciones del New Deal y el
socialismo, siguiendo los planteamientos de Hayek y Mises (ver Steidman op. cit. pp-96-100 y Friedman, 1951).

1 Segun su pagina, el Instituto Adam Smith, clasificado por la Universidad de Pensilvania como el segundo

Think thank mas influyente en politica econémica en el Reino Unido y segundo a nivel internacional, indicaba desde
el 11 de octubre de 2016 en un articulo de Sam Bowman: “para nosotros el término neoliberal significa que somos: 1)
Pro mercados, 2) Pro Derechos de propiedad, 3) Pro crecimiento, 3) Individualista, 4) Empirico y de mente abierta,
4) Globalista en perspectiva, 5) Optimista sobre el futuro, 5) Centrado en cambiar el mundo para mejor. Esto es por
supuesto lo que siempre hemos sido” (Bowman, 2016).
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redistributivo, reconocia la necesidad de una estructura legal y la intervencion del Estado, como lo

dice claramente en distintos capitulos del libro Camino de la servidumbre, publicado en 1944:

Es importante no confundir la oposicion contra la planificacion de esta clase con una dogmatica
actitud del laissez-faire. (...) No niega, antes bien, afirma que, si la competencia ha de actuar con
ventaja, requiere una estructura legal cuidadosamente pensada, y que ni las reglas juridicas del
pasado ni las actuales estan libres de defectos (...). El funcionamiento de la competencia no sélo
exige una adecuada organizacion de ciertas instituciones como el dinero, los mercados y los canales
de informacion, algunas de las cuales, nunca pueden ser provistas adecuadamente por la empresa
privada, sino que depende, sobre todo, de la existencia de un sistema legal apropiado, de un sistema
legal dirigido, a la vez, a preservar la competencia y a lograr que ésta opere de la manera mas
benéfica posible. (...) ayuda a aclarar otra confusion acerca de la naturaleza de este sistema (el liberal
n.a.): la creencia en que su actitud caracteristica consiste en la inhibicion del Estado. La cuestion de
si el Estado debe o no debe “actuar” o “interferir” plantea una alternativa completamente falsa, y
la expresion describe de manera muy ambigua y equivoca los principios sobre los que se basa una
politica liberal.” (Hayek, 2017:84,87 y 143).

Después de analizar las corrientes del Coloquio de Walter Lippmann, la nueva concepcion del
mercado, la nueva racionalidad que da el giro decisivo de la nueva regulacion basada en la
competencia del gobierno empresarial, la fabrica del sujeto neoliberal y el caracter antidemocratico
de esta nueva racionalidad, Laval y Dardot concluyen que son cuatro las caracteristicas principales

de la razon neoliberal, que se resumen en el siguiente cuadro.

Cuadro 1 Los principales rasgos caracteristicos de la razon neoliberal

1) El mercado no es algo naturalmente dado, sino una realidad construida que requiere, en cuanto tal,
la intervencion activa del Estado, asi como la instauracion de un sistema de derecho especifico.

2) La esencia del orden de mercado reside, no en el intercambio, sino en la competencia, definida
ella misma como relacion de desigualdad entre diferentes unidades de produccion o empresa.
Construir el mercado implica, en consecuencia, hacer valer la competencia como norma general de
las practicas econémicas.

3) El Estado no es simplemente el guardian que vigila este marco, sino que esta sometido él mismo
en su propia accion a la norma de la competencia. De acuerdo con este ideal de una sociedad de
derecho privado no hay ninguna razon para que el Estado constituya una excepcion a las reglas de
derecho que ¢l mismo esta encargado de hacer cumplir.

4) La exigencia de una universalizaciéon de la norma de la competencia excede ampliamente las
fronteras del Estado. La gubernamentalidad empresarial, que debe prevalecer en el plan de accion
del Estado, se prolonga en el gobierno de si, del individuo empresa. La empresa es promovida a la
categoria de modelo de subjetivacion: cada cual es una empresa a gestionar y un capital que hay
que hacer fructificar.

Fuente: Elaboracion propia con base en Laval y Dardot, 2013:383-385.
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El neoliberalismo crea una gubernamentalidad neoliberal, o sea, un modo de gobierno
basado en la generalizacion del mercado y de la competencia. En este sentido, e inspirados en
Michael Foucault, Laval y Dardot definen al neoliberalismo como “el conjunto de los discursos,
de las précticas, de los dispositivos (de poder en el sentido de Foucault n.a) que determinan un
nuevo modo de gobierno de los hombres sobre el principio universal de la competencia”. Con
el neoliberalismo se produce la extension de la racionalidad mercantil a todas las esferas de la
existencia humana, haciendo de la razon neoliberal una verdadera razon-mundo (Dardot y Laval,
2013:385)'. Para estos autores el neoliberalismo no puede reducirse sélo a una ideologia o a
un conjunto de politicas economicas. La tesis que defienden es que el neoliberalismo, antes que
una ideologia o una politica econdmica es, de entrada y ante todo, una racionalidad; y que, en
consecuencia, tiende a estructurar y a organizar, no solo la accion de los gobernantes, sino también
la conducta de los propios gobernados. En este sentido el neoliberalismo es la razon del capitalismo
contemporaneo (Laval y Dardot, 2013:15).

Otras formulaciones del neoliberalismo por pensadores criticos al capitalismo es la que
plantea el gedgrafo inglés marxista David Harvey en su libro Breve historia del neoliberalismo,

cuando dice:

El neoliberalismo es, ante todo, una teoria de practicas politico-economicas que afirma que la mejor
manera de promover el bienestar humano consiste en no restringir el libre desarrollo de las capacidades y
las libertades empresariales del individuo dentro de un marco caracterizado por derechos de propiedad
privada fuertes, mercados libres y libertad de comercio. El papel del Estado es crear y preservar el
marco institucional apropiado para el desarrollo de estas practicas (Harvey, 2009:6).

Para Harvey el neoliberalismo mas que una ideologia o un periodo histdrico, es un proyecto politico
de clase, llevado a cabo por la clase capitalista corporativa que se sentia profundamente amenazada,
tanto politica como econdmicamente, hacia finales de la década de 1960 y 1970 por el poder del
trabajo, de los sindicatos en los paises del Norte y de los movimientos revolucionarios en Africa,
Asia y con influencias comunistas en paises como Italia y Francia. Es un proyecto politico que
encontrd en las teorias neoliberales una fuente de legitimacion en qué apoyarse (Harvey, 2009).

Harvey indica “La neoliberalizacion puede ser interpretada bien como un proyecto utdpico con la

14 “De la construccion del mercado hasta la competencia como norma de dicha construccidn; luego, desde

la competencia como norma de la actividad de los agentes econdmicos hasta la competencia como norma de la
construccion del Estado y de su accion; finalmente, desde la competencia como norma del Estado-empresa hasta la
competencia como norma de la conducta del sujeto-empresa: tales son los distintos momentos mediante los cuales
se produce la extension de la racionalidad mercantil a todas las esferas de la existencia humana, haciendo de la razéon
neoliberal una verdadera razén-mundo.” (Laval y Dardot, 2013: 385).
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finalidad de realizar un disefio tedrico para la reorganizacion del capitalismo internacional, o bien
como un proyecto politico para reestablecer las condiciones de la acumulacion de capital y restaurar
el poder de las élites econdmicas. En las paginas que siguen argumentaré que en la practica, el
segundo de estos objetivos ha sido dominante.” (Harvey, 2009:24-6, énfasis en el original).

Como apuntamos en el capitulo primero, la discusion sobre el neoliberalismo es muy
amplia y como sefialan las reflexiones de Dardot y Laval no se agota en su caracterizacién como
un distintivo conjunto de politicas econdmicas, aunque es necesario estudiarlas, pues incluyen una

reforma del Estado y una racionalidad que pretende extenderse a todas las esferas de la vida social.

2.3 La aplicacion del neoliberalismo en América Latina mediante el Consenso de

Washington y la reforma del Estado

En América Latina las politicas econdmicas neoliberales se aplicaron por primera vez en Chile,
tras el golpe militar al gobierno socialista de la Unidad Popular de Salvador Allende, el 11 de
septiembre de 1973, auspiciado por Estados Unidos. La Junta Militar encabezada por el General
Augusto Pinochet adoptd como programa econdmico y social las recomendaciones de un grupo
de economistas de la Pontificia Universidad Catolica de Chile, que se habian formado en los
posgrados de economia de la Universidad de Chicago desde 1958, bajo las ensefianzas de Milton
Friedman'. Estos economistas chilenos fueron los que negociaron los créditos con el FMI para
la restructuracion de la economia (Harvey, 2007:14-15; 2008; Stolowicz, 2016). El programa
neoliberal de la dictadura chilena elaborado por los llamados Chicago Boys, incluy6 dos etapas,
siguiendo a la analista Beatriz Stolowicz: una primera de demolicion del patron de acumulacion de
capital anterior, de sus instituciones y de los derechos sociales adquiridos; y una segunda fase de
estabilizacion, que deberia hacerse con regimenes politicos representativos, que dieran legitimidad
al capitalismo reestructurado. Al programa neoliberal de restructuracion, elaborado durante la
dictadura, se le conoci6 como El Ladrillo, pero no fue del conocimiento publico sino hasta 1992,
cuando ya gobernaba la Concertacion de Partidos por la Democracia que present6 su propuesta de
economia social de mercado y cuyas iniciativas son parte de esta segunda fase de la estrategia de

estabilizacion (Stolowicz, 2016:9-64).

15 Milton Friedman (1912-2006) fundador de la corriente neoliberal en Estados Unidos, influy6 en la segunda

escuela de Economia de la Universidad de Chicago, fue discipulo de Henry Calbert Simons, critico de la respuesta de
Roosevelt a la Gran Depresion que en su opinion fue causada por las fallas del Estado y no del mercado. Milton fue
miembro de la Sociedad de Mont Pelerin y amigo de Friedrich Hayek, asesor econéomico de los presidentes Nixon y
Reagan durante la candidatura de ambos a la presidencia de Estados Unidos, recibi6 el Premio Nobel de Economia en
1976 (Ver Stiedman, op. cit.:93-100).
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El programa neoliberal chileno de reestructuracion capitalista es ejemplo de una estrategia
a largo plazo de demolicion y estabilizacion, en lo que algunos criticos llaman la destruccion
creativa del neoliberalismo capitalista (Harvey, 2007, 2008; Stolowicz, 2016: Cap.1). Se trata de
una estrategia neoliberal cuyas medidas se han aplicado de manera selectiva en América Latina,
incluso por gobiernos llamados progresistas que se presentaron como posneoliberales. Para
analistas como Beatriz Stolowicz se han usado medios distintos en regimenes que han sido anti o
post neoliberales, pero los objetivos de la restauracion del poder del capital y sus ganancias han
permanecido en la reestructuracion capitalista denominada neoliberal (Stolowicz,2016).'¢

Desde la década de 1970, el FMI, el Banco Mundial y el Departamento del Tesoro de los
Estados Unidos promovieron un conjunto de politicas econdmicas neoliberales para instaurar en
los paises de América Latina, como parte de las condiciones para el otorgamiento de préstamos
en la renegociacion de su deuda publica, que después se aplicaron a un gran numero de paises en
Europa del Este, Asia y Africa. Este conjunto de politicas fueron bautizadas en 1989 con el nombre
de Consenso de Washington por el profesor y economista inglés John Williamson del Instituto para
la Economia Internacional con sede en Washington. Entendiendo que este consenso de politicas
lo compartia el complejo politico-econémico-intelectual integrado por los organismos financieros
internacionales mencionados, el Congreso, el Departamento del Tesoro y los altos cargos de la
administracion de los Estados Unidos, que eran las politicas dominantes implementadas en los

paises de la OCDE desde la década de 1970."

16 Para Beatriz Stolowicz, desde comienzos de la década de 1990, la estrategia para estabilizar la reestructuracion
capitalista neoliberal en América Latina fue planteada en tres etapas sucesivas, formuladas por el chileno Marcelo
Selowsky, economista jefe para América Latina y el Caribe del Banco Mundial. Una primera etapa de ajuste,
estabilizacion e inicio; una segunda, de profundizacion de las reformas estructurales; y una tercera de consolidacion
de las reformas y restauracion de los niveles de inversion. Segun la autora, en paises como Brasil y México en lugar
de una sucesion se debieron superponer estas ctapas. Esta estrategia multidimensional fue impulsada desde 1990 por
la nueva CEPAL neoestructuralista, por el BID y en la segunda mitad de los afios 90, por el Banco Mundial con Joseph
Stiglitz como economista jefe y con el colombiano Guillermo Perry como economista jefe para América Latina y el
Caribe. Estas propuestas se presentaron como superacion del neoliberalismo, es decir, como posneoliberales, pero
contrarias al populismo. La retérica posneoliberal fue recogida oficialmente por la Cumbre de las Américas de 1998
realizada en Santiago de Chile, aunque las medidas aprobadas no fueron antiliberales ni posneoliberales, sino lineas
para estabilizar la reestructuracion capitalista cuando se observaban signos de crisis de gobernabilidad en la region
(Stolowicz, 2012:16-17).

17 John Williamson trabajo para el departamento del Tesoro del Reino Unido, y el FMI antes de entrar al Instituto

de Economia Internacional (ahora Instituto Petersen), y después fue economista en jefe en el Sudeste Asiatico del
Banco Mundial. El término Consenso de Washington fue usado por primera vez por este economista en el documento
What Washington Means by Policy Reform preparatorio a una conferencia en Washington. La conferencia tenia como
objetivo en palabras de Williamson “examinar en qué medida las viejas ideas de economia del desarrollo que habian
gobernado la politica economica latinoamericana desde la década de 1950 estaban siendo barridas por el conjunto de
ideas que durante mucho tiempo se habian aceptado como apropiadas dentro de la OCDE. Para tratar de asegurarme
de que los documentos de referencia para esa conferencia abordaran un conjunto comun de cuestiones, hice una lista
de diez politicas que pensé¢ que mas o menos todos en Washington estarian de acuerdo en que se necesitaban en la
mayor parte de América Latina, y lo etiqueté como Consenso deWashington” (Williamson, 2004). Los resultados de
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Las politicas incluidas en este Consenso de Washington abarcaron: la llamada disciplina
fiscal para resolver la crisis de la balanza de pagos y reordenar las prioridades en los gastos
publicos (disminuir gasto publico, controlar inflacion y manejo de la deuda), reforma fiscal para
reducir la progresividad impositiva a la renta y pasarla al consumo, liberalizacion financiera, un
tipo de cambio competitivo que incentive las exportaciones, liberalizacion del comercio, creacion
de condiciones favorables a la inversion extranjera directa, privatizacion de las empresas estatales,
desregulacion para eliminar las barreras a la inversion y al comercio, y garantizar los derechos
de propiedad (Guillén, 1997, Bidaurratzaga, 2016, Williamson, 2004). Los programas de ajuste
estructural incluidos en el Consenso de Washington fueron disefiados para la region latinoamericana
y después se aplicaron al resto del mundo. Fueron impulsados por las instituciones financieras y el
gobierno de Estados Unidos, y se implementaron y adaptaron paulatinamente segin los acuerdos
y correlaciones de fuerzas politicas en cada pais de América Latina. Se impusieron violentamente
como parte de los programas de choque con golpes militares en Chile y Argentina, antes de que
se acufara el concepto, y también en regimenes democraticos como el Plan Cruzado en Brasil
de1986, con la presidencia de Jorge Sarney; o en México, especialmente con Salinas de Gortari,
como veremos en el siguiente capitulo.

El Consenso de Washington ha tenido distintas revisiones en el discurso hegemonico,
en versiones ortodoxas/heterodoxas de consenso-ampliado/Post-Washington, que ha incluido
la necesidad de la reforma del Estado y de sus instituciones. Por parte del Banco Mundial el
Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1997. El Estado en un mundo de transformacion, fue el
primer documento que se dedic6 completamente al papel del Estado y la necesidad de reformar
su aparato administrativo, para que fuese un facilitador del mercado. Este informe sirvio de
version preliminar a los planteamientos mas elaborados contenidos en el informe Mds alla del
Consenso de Washington: la hora de la reforma institucional de 1998, coordinado por Shahid
Javed Burki Vicepresidente y Guillermo E. Perry el Economista Jefe de la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe del Banco Mundial (Burki y Perry, 1998). En dicho informe
se hace una critica a las reformas de primera generacion en el sentido de que es necesario

profundizar la estrategia de reestructuracion de las economias de la region con el impulso de

esta conferencia fueron publicados en 1990 bajo el nombre de Latin America Adjustment. How much has happened?
por el Institute for International Economics, en Washington, D.C. El mismo Williamson reformuld y matizé los diez
puntos, en 1993, en el articulo La democracia y el Consenso de Washington donde indica que hay que ir mas alla del
término, y plantea la necesidad de liberalizar el mercado de trabajo en América Latina, reformar, construir y fortalecer
las instituciones y entender el problema del intercambio entre eficiencia y equidad: incluso habla de impulsar la
reforma agraria de grandes latifundistas como en Brasil. Uno de los participantes en la Conferencia de 1989 sugirio
reemplazar el término neoliberalismo por el de convergencia universal.
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reformas institucionales, tanto de los mercados, particularmente del sector financiero (redes de
proteccion bancaria, mercados de capital y proteccion legal de los inversionistas) como de lo
que denomina el informe las jerarquias, donde se incluye a las reformas educativa, del poder
judicial y de la administracién publica. El marco de referencia que adopta el Banco Mundial
para reformar estas instituciones es el de la nueva economia institucional,'® centrandose en la
necesidad de renovar las normas que determinan los incentivos para el comportamiento de
los individuos y las organizaciones. La demanda por estas reformas institucionales, segin el
reporte, estan generadas por la globalizacion y la democratizacion de la region, aunque advierte
que su implementacion exitosa “depende en gran medida de la habilidad de los lideres politicos
y técnicos de la region” (Burki y Perry, 1998: 8) Estas reformas se conocieron después como
reformas de segunda generacion.

Algunas de las propuestas estratégicas de reformas institucionales fueron adoptadas por
los gobiernos latinoamericanos miembros de la OEA(Cuba no participd) en la Segunda Cumbre
de las Américas, que se realizo en Chile en abril de 1998, cuya declaracion final fue bautizada
por el director del Banco Mundial, James Wolfensohn, como el Consenso de Santiago, que segin
¢l cumpliria el mismo papel catalizador que cumpli6é anteriormente el Consenso de Washington
(Stolowicz, 2012: 228; Burki y Perry, 1998: 8). Hay que recordar que en la declaracion de Santiago
se instruyd a los ministros responsables de laregion a que iniciaran las negociaciones para establecer
el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

En 2003, los economistas John Williamson y Pedro Pablo Kuczinski del Institute for
International Economics coordinaron el libro Después del Consenso de Washington. Relanzando
el crecimiento y las reformas en América Latina en el que se realizd una evaluacion del decalogo
del Consenso de Washington. Se afirmaba que las reformas no se habian impulsado lo suficiente,
que se requeria cambiar no sélo las reglas sino las instituciones, y se argumentaba a favor de las

reformas de segunda generacion. Estas incluyen politicas que ponen énfasis en la importancia de

18 En el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1997, el Banco Mundial, adopt6 el enfoque de la nueva economia

institucional que define a las instituciones como /as normas formales e informales, y los mecanismos para asegurar su
cumplimiento, que configuran el comportamiento de individuos y organizaciones dentro de una sociedad. En cambio,
las organizaciones estan compuestas por un conjunto de personas que actian colectivamente en la prosecucion de
objetivos comunes. Las organizaciones y los individuos persiguen sus intereses dentro de una estructura institucional.
Las instituciones constituyen la estructura de incentivos para el comportamiento de las organizaciones e individuos.
La nueva economia institucional busca perfeccionar los supuestos de la economia neoclasica del funcionamiento de
los mercados perfectos. En dicho enfoque se distinguen dos tipos de instituciones: los mercados y las jerarquias. Las
jerarquias son un “conjunto de normas para la realizacion de transacciones basadas en lineas verticales de las facultades
de toma de decisiones”. Se trata de que las jerarquias imiten los incentivos de los mercados competitivos, sigan las
reformas del servicio publico que adoptan este enfoque para que los empleados publicos se guien por un mecanismo
de desempeiio y recompensas imitando las relaciones contractuales entre gerentes y empleados de organizaciones del
sector privado (Burki y Perry, 1998:11-12).
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las instituciones, la flexibilizacién del mercado laboral, la lucha contra la corrupcion y el combate

a la pobreza. Ver cuadro siguiente (Puello-Socarrds y Gunturiz, 2013; Martinez y Soto, 2012).

Cuadro 2 El Consenso de Washington no ha muerto. Viva el nuevo Consenso de Washington

Consenso de Washington original Consenso de Washington extendido

La lista original mas:

Disciplina fiscal
Reorientacion de gastos publicos Reforma tributaria Reforma politica legal Instituciones reguladoras
Anticorrupcion

Flexibilidad del mercado laboral

Acuerdo con la Organizaciéon Mundial del Comercio

Liberalizacion financiera
Tipos de cambio unificados y competitivos

Liberalizacion del comercio . ) .
Codigos y estandares financieros

Apertura a la inversion extranjera directa Privatizacion . ,
P J Apertura “prudente” de la cuenta capital. Regimenes

Desrregulacion de tipo de cambio no intermediados Redes de

Asegurar los derechos de propiedad seguridad social

Reduccion de la pobreza

Fuente: Martinez y Soto, 2012:58, reproducido en el articulo de Patricia Nava y Andrés Velasco “The Politics of the
Second-Generation Reforms” en (Williamson y Kuczinski, 2003: 265).

Endicho libro, también reafirman la idea neoliberal, compartida por otros, sobre lanecesidad
de reformar el Estado; no basta con implementar politicas de privatizacion y desregulacion o
tener una estricta disciplina fiscal, es necesario reformar la administracion publica para que sea
eficiente y competente, creando instituciones modernas, capaces de ofrecer un servicio profesional
de carrera amigable con el sector privado, combatir la corrupcion, fomentar la descentralizacion
del gobierno e invertir en educacion para lograr un Estado mas pequefio, pero inteligente y mas
efectivo (Williamson y Kuczinski, 2003:33-47).

La necesidad de contar con instituciones reguladoras eficientes y profundizar en torno a la
reforma del Estado es parte de las reformas de segunda generacion (Garcia, 2003). El paradigma
de reforma de la administracion publica como parte de la reforma del Estado que propone el
Banco Mundial para América Latina y el Caribe, es el paradigma del New public management
conocido en espanol como la Nueva Administracion Publica, Nueva Gestion Publica o Nueva
Gerencia Publica. Este enfoque también se ha impulsado desde la OCDE y ha sido adoptado por
instituciones como el Consejo Latinoamericano para la Administracion y el Desarrollo (CLAD)

institucion de cooperacion intergubernamental para la reforma de la administracion publica, como
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parte de la reforma del Estado en la region, respaldada por la ONU," y constituye un paradigma
hegemonico en las escuelas de administracion publica de la region.

Segun uno de sus estudiosos y promotores, Luis Fernando Aguilar, en respuesta a las
sospechas de que la Nueva Gerencia Publica (NGP) sea “otro plato del menu neoliberal” (sic) el

investigador afirmaba:

(..) la NGP se presenta como una propuesta fundada en un conjunto confiable de teoremas y
prescripciones procedentes del ‘neoinstitucionalismo econdmico’ y del ‘gerencialismo’, pero su
proposito es mostrar la inoperancia de la administracion publica burocratizada debido a su gran
tamafio, su formato vertical de mando, su exceso de personal por causa de la division pulverizada
del trabajo publico, su tendencia a generar ella misma todos sus productos y servicios, su consumo
desproporcionado en comparacion con su aporte a la comunidad ciudadana, su pobre conciencia de
costos (Aguilar, 2016:18).

Este mismo autor decia que la NGP ha tenido en Latinoamérica una recepcion selectiva, que ha
dado prioridad a los aspectos administrativos ligados al restablecimiento de las finanzas publicas,
en tanto que ha dejado rezagadas las dimensiones gerenciales (Aguilar, 2016:18-19).%

Las propuestas de la NGP tienen su origen en las reformas realizadas en Nueva Zelanda
y Estados Unidos, que se consolidan a través de una serie de consensos entre organismos
internacionales y regionales. En lo que Aguilar llama el Consenso de la OCDE impulsando desde
1995, el Consenso de Santiago en 1998 —al que ya nos hemos referido—, y que se fueron adoptando
de manera selectiva en la region a través de lo que el autor denominé el Consenso CLAD (1998),
refiriéndose al documento Una nueva gestion publica para América Latina que propone como

idea central una reforma gerencial del Estado, como tercera via entre el laissez faire neoliberal

19 El CLAD se fundé en 1972 por iniciativa de Venezuela, donde tiene su sede y fue respaldado originalmente

por México y Pert, cuenta actualmente con 21 paises miembros plenos y posee una Escuela Iberoamericana de
Administracion y Politicas Publicas. El Departamento de Asuntos Econoémicos y Sociales de la ONU reconoce al
CLAD como entidad regional cuyo eje central de su actividad es la modernizacion de las administraciones publicas,
como factor estratégico en el proceso de desarrollo econémico y social. Ver https://www.clad.org/acerca-de/clad ,
consultado el 3 agosto 2018. Esto no quiere decir que no haya miembros del CLAD que no sean criticos de las
propuestas neoliberales y también busquen una reflexion de lo publico no-estatal, pero como institucion se ha
pronunciado a favor de las ideas neoliberales.

20 Luis Fernando Aguilar representa al estudioso mads ilustrado e influyente en el ambito académico. Doctor

en filosofia con especialidad en filosofia politica, ha sido profesor en la UNAM, en el Colegio de México y en
la Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco. Pertenece al SNI y es miembro del Comité Internacional de
Expertos en la Administracion Publica de la ONU. Imparte cursos sobre gobierno, gestion y politica publica en paises
de Latinoamérica y Espana. En su obra Gobernanza y gestion publica (2006 y 2016) hace una exposicion sistematica
de los conceptos y propuestas de la llamada Gobernanza y Nueva Gestion Publica o Nueva Gerencia Publica, Gestion
Estratégica y Gestion de Calidad.
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y el antiguo modelo social burocratico de intervencion estatal (CLAD, 1998:7)*'; A esto hay que
afiadir el Consenso de Santa Cruz en 2003.?? (Aguilar, 2016:137-236). Segun este autor ¢l aporte
iberoamericano del CLAD y Santa Cruz, a diferencia del angloamericano, “presta atencion mas
enfaticamente a los componentes institucionales y politicos de la administracion publica y no s6lo
a los gerenciales” (Aguilar, 2016:21).

Entre los criticos mas destacados en México del New public Management o Nueva Gerencia
Publica (NGP) se encuentra el doctor Omar Guerrero.” Para este autor el modelo de la NGP es
una vision privatizadora de lo publico, cuyo origen se encuentra en el pensamiento econdémico
neoclasico de la Escuela Austriaca, representada por Ludwig von Mises y Friedrick Hayek (en
sus ideas de soberania del consumidor —presentadas como orientacion al cliente—, competencia,
mercado y empresarialidad), a la que hay que anadir la corriente de pensamiento de la eleccion
publica (public choice) de la Escuela de Economia Politica de Virginia, representada por pensadores
estadounidenses como James Buchanan.?

Aunque el término management se traduce en ocasiones como manejo, en realidad su

fundamento es la gerencia de la empresa mercantil; y a pesar de que también incluye el vocablo

2 El documento referido del CLAD fue aprobado por su Consejo Directivo compuesto por las maximas

autoridades de sus 25 paises miembros, responsables de la modernizacion de la administracion piblica y de la Reforma
del Estado, el 14 de octubre de 1998, en su reunion de Madrid, y preparado por el Consejo Cientifico del CLAD. El
documento afirma “El modelo gerencial tiene su inspiracion en las transformaciones organizacionales ocurridas en
el sector privado, las cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de administracion, flexibilizando la gestion,
disminuyendo los niveles jerarquicos y, por consiguiente, incrementando la autonomia de decision de los gerentes, de

ahi el nombre de gerencial, ver [http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/UNPANO000161.pdf

2 El Consenso de Santa Cruz, se refiere a la declaracion consensuada de la V Conferencia Iberoamericana de
Ministros de Administracion Publica del Estado, que se llevo a cabo en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, el 26 y 27 de
junio de 2003, firmada por representantes de 19 paises de la region. Ver http://old.clad.org/documentos/declaraciones/
consensosantacruz.pdf consultado el 3 agosto de 2018.

z El Dr. Omar Guerrero Orozco (1946-) es reconocido como uno de los principales teéricos de la administracion
publica mexicana, con una extensa obra, iniciada en 1972. Formador y maestro de diversas generaciones en México y
Latinoamérica. Reivindica a laadministracion publica como la “ciencia del interés publico”. Ver Omar Guerrero: tedrico
de la administracion ptblica mexicana, en José Juan Sanchez Gonzalez, Historia del estudio de la Administracion
publica en México. (2009) México, Ed. Porrtia: pp 331 a 348.

2 La teoria de la eleccion publica (public choice) fue desarrollandose en la década de 1940 a 1950, aunque se

considera a James Buchanan y Gordon Tullock, como los padres de ella, con la publicacion del libro The calculus
of comsent. Logical foundations of constitutional democracy en 1962, y el establecimiento de un programa de
investigacion en el Instituto Politécnico de Virginia. Buchanan fue ganador del Premio Nobel de Economia (1986).
De acuerdo con Stedman, Buchanan describio el corazon de la teoria de la eleccion publica como “1) individualismo
metodologico, 2) la eleccion publica, y 3) la politica como intercambio “politics-as- exchange”. Buchanan y Tulock
fueron miembros de la Sociedad de Mont Pelerin. George Stiegler fue otro académico neoliberal estadounidense
conocido por su contribucion a la teoria de la regulacion econdomica como una nueva dimension de la teoria de la
eleccion publica en la década de 1960. Milton Friedman, Stigler, Buchanan y Tullock se convirtieron en intelectuales
del nuevo movimiento y parte de la red transatlantica de la politica neoliberal en la década de 1970, por cuya influencia,
la politica y la provision de servicios publicos fueron vistos, de manera creciente, en términos de procesos mercantiles
en lugar de medios para la consecucion de derechos ciudadanos (Stedman, 2012:126-133).
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publico, sus propositos y resultados son la privatizacion del Estado (Guerrero, 2004:1; y Guerrero,
2003:246-251).

Para Omar Guerrero hay una primera etapa de exoprivatizacion (la enajenacion del
patrimonio publico), y después una segunda, que adopta el enfoque gerencial neoliberal que
significa una endoprivatizacion del Estado, es decir, la sustitucion de la administracion publica de
los asuntos nacionales, por la idea, la metodologia y la técnica de la gerencia privada, moviendo al
mercado hacia dentro del Estado (Guerrero, 1999:13 y 2003). Guerrero identifica a la NGP como
una propuesta nacida en los paises anglosajones (Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia, con
variantes en Canadd y Estados Unidos) funcional a la globalizacion econdmica capitalista que se
ha exportado a otros paises con el apoyo del Banco Mundial, el FMI, y es promovida por la OCDE
a través del Comité de Manejo Publico (Public Management Committee) (Guerrero, 2003:188).

2.4 Del Estado proveedor al Estado regulador neoliberal

Aunque resulte paradojico, los organismos que proponen la reforma del Estado guiados por los
principios neoliberales, reconocen que es necesaria la intervencion del Estado para corregir las
llamadas fallas del mercado capitalista (la competencia imperfecta, las externalidades, los bienes
publicos, la informacion incompleta, la distribucion inequitativa de la riqueza) y para garantizar
que funcionen de manera eficiente y competitiva los mercados. En opinion de los proponentes
neoliberales se requiere pasar de un Estado benefactor o Estado proveedor aun Estado regulador.
Este cambio implica reformar al Estado para que pueda crear las condiciones institucionales que
permitan una mejor competencia del mercado. Se trata de una regulacion distinta a la del Estado
benefactor, caracterizado segun el enfoque neoliberal, por un poder central con medidas jerarquicas
y burocraticas de mando y control, para pasar a otro de medidas mas flexibles de autorregulacion,
de regulacion suave, de negociacion entre distintos actores en redes de descentralizacion del
poder regulatorio en distintas agencias especializadas. Un descentramiento del rol del Estado que
reduzca su participacion a través de lineamientos que deben seguir los actores dentro del mercado,
incluyendo al mismo Estado.

La regulacion pasa a ser parte de los cambios en el proceso de gobernar, donde ya no se
habla de gobierno sino de gobernanza (Levi-Faur, 2011; UNAM, 2018 c). Se trata de un cambio
de paradigma para pasar de un Estado proveedor de bienes y servicios a un Estado regulador donde
son las agencias reguladoras las que ahora tienen poderes y funciones, que originalmente realizaba

el gobierno central (Carballo, 2012).
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El Estado debe dar certeza juridica y garantizar los derechos de propiedad; pero se reconoce,
como veremos en el caso de la OCDE, que debe intervenir con regulaciones no so6lo en el plano
econdémico, sino también en el plano social, que incluyen aspectos relacionados con la salud,
educacion y medio ambiente que permitan seguir impulsando una economia de mercado abierta a
la competencia internacional.

La transformacion del Estado interventor a un Estado regulador, segun el pensamiento
regulatorio neoliberal, implica una transformacion del paradigma del derecho publico al de la
gobernanza, un cambio en el proceso de gobernar, en el que el Estado reduce su participacion directa
como proveedor de bienes y servicios en el mercado a través de la privatizacion y desregulacion;
sin embargo, crea nuevas regulaciones y forma nuevas agencias reguladoras que permiten una
mayor influencia de actores no gubernamentales dominantes en el mercado y de organismos
internacionales en una red trasnacional de gobernanza regulatoria.

Segun el Banco Mundial, el concepto de gobernanza se refiere a “la forma en que el poder se
ejerce a través de las instituciones econdmicas, politicas y sociales en un pais. La gobernanza puede
ejercerse en distintos dmbitos, uno de ellos es la regulacion”. (Citado por COFEMER, 2012:11-
12). En opinidn de sus criticos, la gobernanza es un concepto trampa que se propone para aceptar
las reformas del Estado después de las terapias de choque de los primeros ajustes estructurales y
de las crisis recurrentes atribuidas no a las fallas del mercado capitalista y su legitimidad, sino al
problema de su gobernabilidad, descargando la responsabilidad no en las fallas del mercado, sino
en la sobrecarga del Estado y en un “exceso” de participacion ciudadana que rebasa los limites
de la democracia representativa. De la gobernabilidad se pasoé a la gobernanza y esta dio paso a la
buena gobernanza en el lenguaje del Banco Mundial (Monedero, 2017:235-244).

El concepto de gobernanza nace en el sector privado con el analisis de la gobernanza
corporativa en el &mbito de la economia neoclasica, que hace referencia a la eficacia y rentabilidad
de las empresas donde se ahorran costos, los costos de transaccion; y después se generaliza el
concepto con la corriente del neoinstitucionalismo americano en los afos setenta. Es parte de
la argumentacion que domina las privatizaciones y la externalizacion de funciones por parte de
empresas y de administraciones publicas. Se argumenta que un nimero cada vez mas importante
de funciones asumidas por entes publicos debe pasar a la sociedad civil o al mercado, porque
la competencia y el voluntariado suponen unos costos de transaccion inferiores al de la gestion
publica de esas funciones (Brown, 2001, Monedero 2017:244-261).

El concepto de gobernanza se amplia y sus defensores lo reivindican porque abre paso a

una reflexion del Estado que permite « a los actores de la sociedad » participar en el proceso de
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gobierno o direccion de la sociedad, aceptando la pérdida de la soberania del Estado (ver Aguilar,
2006:90 a 136). Incluso la definicion de gobernanza por la Real Academia de la Lengua Espafiola
es, a juicio de sus criticos, casi un programa politico (Escalante, 2018: 241), y es sintomatico como
el concepto se ha introducido en el sentido comtn hegemonico.* Sin embargo, autores como John
Brown, miembro de la Asociacion para la Fijacion de Impuestos en las Transacciones Financieras
(ATTAC), consideran que la gobernanza como parte del proyecto politico del neoliberalismo en
su propuesta de «devolucion del poder a la sociedad civil» significa la desaparicion misma del
espacio publico de la participacion politica ciudadana que queda sustituido por el espacio privado
del mercado y de la « sociedad civil ». Los arreglos privados en el seno de la sociedad civil
pasan a sustituir el principio de legalidad (...) donde el Estado no expresa ningun interés general
dedicandose a arbitrar entre los intereses particulares, pues solo representa el interés particularisimo
de sus burocracias (Brown, 2001). Como afirma Fernando Escalante en contraposicion al modelo
jerarquico de autoridad vertical, centralizada, se imagina al Estado como « facilitador », en una
relacion con la sociedad mucho mas horizontal, hecha a base de subcontrataciones, formas de
coproduccion, asociaciones publico-privadas, donde se rinden cuentas a través de la calidad del
servicio », (..) « la politica casi se disuelve, la representacion no es otra cosa que la agrupacion
de clientes que demandan cierta clase de servicios, ciertos niveles de calidad, mejores precios »

(Escalante, 2018:241).

2.5 La OCDE, politica y gobernanza regulatoria neoliberal trasnacional

Origen y estructura de la OCDE

Una de las instituciones internacionales que mas han influido en la definicion y orientacion de
la politica regulatoria neoliberal en América Latina es la OCDE al crear una red trasnacional
regulatoria. La OCDE se presenta a si misma como un “foro unico donde los gobiernos trabajan
juntos para abordar los desafios econémicos, sociales y ambientales de la globalizaciéon” (OECD,
2012). Las decisiones, recomendaciones y declaraciones de la OCDE sirven actualmente como
guia a los paises miembros y no miembros para evaluar y promover los cambios en las politicas

regulatorias de los mercados y de otras instituciones, con la idea fundamental de consolidar un

% Segun la Real Academia. Gobernanza 1. Arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de

un desarrollo econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad
civil y el mercado de la economia (subrayado por Escalante, 2018:241).
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mercado global, impulsar la apertura de los mercados nacionales a las inversiones extranjeras, y
disminuir sus cargas regulatorias al hacerlos competitivos. En sus propuestas mas recientes, esto
incluye al conjunto de regulaciones econdmicas, sociales y administrativas, con la idea de que una
regulacion eficaz, basada en riesgos, en lugar del principio precautorio, redundara en beneficio del
interés publico.

La OCDE es un organismo de cooperacion internacional, con sede en Francia, que tiene su
origen en la Organizacion Europea para la Cooperacion Economica (OECE). Esta fue creada en
1948 para administrar los fondos estadounidenses del Programa de Recuperacion Europea conocido
como Plan Marshall?*, destinado a los 16 paises aliados, mas la parte de Alemania ocupada después
de los estragos causados por la Segunda Guerra Mundial. La OECE se formo6 en plena Guerra Fria
a iniciativa de Estados Unidos, en paralelo al bloqueo de Berlin (1948-9) y la subsiguiente guerra
de Corea (1950-3), para controlar el proceso de reconstruccion de Europa como alternativa a la
cooperacion multilateral de las instituciones de Bretton Woods a través del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (Clifton y Diaz, 2011:121). Los contemporaneos calificaban a la
OECE como la contraparte econdomica de la alianza militar de la Organizacion para el Tratado
del Atlantico del Norte (OTAN) y el rival del Plan Molotov, posteriormente conocido como el
Consejo de Ayuda Mutua Econdémica (COMECON en inglés) formado por la Union de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), contraparte del Pacto de Varsovia de cooperacién militar en el
bloque soviético (Gordon, 1956, citado por Clifton y Diaz, 2011:121).%

Al terminar el Plan Marshall en 1952 y la recuperacion de la economia europea, el
desmantelamiento de la OECE resultaba inminente; sin embargo, el organismo se reestructurd y
adopt6 un nuevo nombre: la OCDE. Se formo6 con la incorporacion de Estados Unidos y Canada,
a los20 paises que firman su Constitucion el 14 de diciembre de 1960, misma que entra en vigor el
30 de septiembre de 1961.% Analistas contemporaneos consideran que el objetivo geopolitico de

la OCDE fue contribuir a fortalecer la alianza militar y econdmica entre Estados Unidos y Europa

26 En honor al General George Catlet Marshall, Jefe del Estado Mayor del Ejército de Estados Unidos durante
la Segunda Guerra Mundial, y posterior Secretario de Estado en 1947. El Plan Marshall dur6 cuatro afios.

2 La OECE desempeiié un papel importante para la remocion de las restricciones al comercio dentro de
Europa occidental, y ayudo6 a la formacion de la Comunidad Economica Europea (CEE) de1957 a1992. La CEE
paso a llamarse Comunidad Europea (CE) en 1992 al formarse la Union Europea hasta que el Tratado de Lisboa que
modifica el Tratado de la Union Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea la desaparece en 2007
(Mahon y MacBride 2008:8)

28 Los gobiernos que firman la Constitucion de la OCDE son: Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Francia,

Republica Federal Alemana, Grecia, Islandia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Reino de los Paises Bajos, Noruega,
Portugal, Espaiia, Suecia, Confederacion Helvética, Turquia, Reino Unido de la Gran Bretafia y Norte de Irlanda, y
los Estados Unidos de América (Convencion de la OCDE, 1960).
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en el contexto de la Guerra Fria, con una mayor interdependencia econdmica (Clifton y Diaz, op.
cit. p.121, citando a varios autores).

Mas adelante, otros paises se adhirieron a la OCDE, iniciando con Japén (1964), Finlandia
(1969), Australia (1971), Nueva Zelanda (1973), México (1994), la Republica Checa y Polonia
(1995), Hungria y Corea del Sur (1996) la Republica Eslovaca (2000) y Chile (2010) siendo 35
los paises miembros en 2018, mas los que tienen un estatus de socios claves (OCDE, 2018 ¢); y
Clifton y Diaz, 2011:121 y 129.

En el primer articulo de su Constitucion se establece claramente que la parte central de los
objetivos de la OCDE es promover politicas econdmicas destinadas a la expansion del comercio
mundial, mantener la estabilidad financiera y extender la liberalizacion de los movimientos de

capital (ver cuadro).

Cuadro 3 Convencion de la OCDE (seleccion)

Articulo I

La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (llamada en adelante la Organizacion) tiene como

objetivos promover politicas destinadas a:

a) realizar la mas fuerte expansion posible de la economia y del empleo, asi como aumentar el nivel de vida en
los paises miembros, manteniendo la estabilidad financiera y contribuyendo asi al desarrollo de la economia
mundial;

b) coadyuvar a la sana expansion economica de los paises miembros y de los no miembros en vias de desarrollo
economico;

c) contribuir a la expansion del comercio mundial sobre una base multilateral y no discriminatoria, conforme a

las obligaciones internacionales.

Articulo II

Para el cumplimiento de esos objetivos, los paises miembros se comprometen a actuar tanto de forma
individual, como conjunta a:

a) utilizar de manera eficiente sus recursos econémicos;

b) fomentar la investigacion y la formacion profesional en el terreno cientifico y técnico;

c) impulsar politicas disefiadas para lograr el crecimiento econémico y la estabilidad financiera interna y externa
para evitar situaciones que pongan en peligro su economia y la de otros paises;

d) continuar los esfuerzos por erradicar los obstaculos a los intercambios de bienes y de servicios y a los pagos
corrientes, asi como a extender la liberalizacion de los movimientos de capital;

e) contribuir al desarrollo econéomico, tanto de los paises miembros como de los no miembros en vias de desarrollo
econdmico, a través de los medios apropiados, en particular, mediante la afluencia de capitales a esos paises,
considerando la importancia que tiene para sus economias la asistencia técnica y la ampliacion de los mercados

ofrecidos a sus productos de exportacion.

(...
Fuente. Convencion de la OCDE, 14 diciembre de 1960 (OCDE, México, 2018).
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Analistas del desarrollo historico de la OCDE indican que este organismo ha transitado
de un enfoque compatible a los planteamientos de Keynes y a la socialdemocracia que otorgaba
al Estado un papel primordial en el desarrollo econdmico y social, hacia posiciones claramente
neoliberales, con la liberalizacién de los mercados nacionales que reforzaban la competencia y el
flujo de capitales. Este cambio se produjo desde mediados de la década de 1970, con el argumento
de que era necesario reducir el tamafio del Estado y su participacién en las politicas sociales,
como requisito para mejorar la competitividad y el bienestar, mediante la adopcion de medidas
privatizadoras, desreguladoras y liberalizadoras® (Mahony Mc Bride, 2008:15-17; Nieto 2011:44-
45y 61).

Otros autores sefialan que la OCDE constituy6 un c/ub econémico y politico exclusivo de
las naciones occidentales del area transatlantica, pero desde la década de 1990 se ha reformado,
ampliando sus miembros, en un esfuerzo por lograr su propia supervivencia, reconstruir su
identidad y tomar conciencia del peso creciente de las economias emergentes (Clifton y Diaz,
2011). La OCDE cuenta con un programa de cooperacion con los gobiernos de América Latina,
que se ha incrementado en los ultimos afios, ya sea por la incorporacion de nuevos miembros o
por los que estan en proceso de serlo. México es parte de la OCDE desde 1994, Chile desde 2010,
Costa Rica inici6 un proceso de adhesion en 2015 y estd en vias de unirse, al igual que Colombia.
La OCDE lleva un programa de cooperacion con Pert, Brasil y con Argentina ha reforzado su
cooperacion con un plan de accion hecho a la medida. Todos estos paises ademas de la Republica
Dominicana, Panama, Paraguay y Uruguay son miembros del Centro de Desarrollo de la OCDE,
un foro de discusion y andlisis de politicas, abierto a paises miembros y no miembros, el sector
privado, instituciones financieras, y la academia (OECD, 2018 ).

La OCDE ha establecido relaciones de cooperacion con otros paises no miembros, ademas
de Brasil al que da el estatus de “socio clave”, como con la India, Indonesia, la Reptblica Popular
de China y Sudafrica. La OCDE mantiene relaciones con otras instituciones internacionales como
el FMI, Banco Mundial, la ONU, y es miembro activo del G20*° (OECD, 2018 f). En palabras
del actual secretario general de la OCDE, el mexicano Angel Gurria, el ingreso de México a este

organismo constituy6 un parteaguas en la historia de la organizacion para dejar de ser el club de

» José Antonio Nieto de la Universidad Complutense analiza como la OCDE dio mayor atencion a las politicas

sociales hasta finales de la década de 1990 ¢ influy6 en la configuracion del Estado de Bienestar en Espaifia al inicio,
cuando tenia un bajo nivel de desarrollo, pero con el alejamiento de la vision keynesiana y por la influencia de la
ortodoxia econémica anglosajona, se fue alineando al pensamiento neoliberal para priorizar el saneamiento de las
finanzas (Nieto, 2011).

30 El G20 es un foro donde se retinen regularmente, jefes de Estado, gobernadores de bancos centrales y

ministros de finanzas desde 1999.
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los ricos y tranformarse en el club de la gobalizacion con la entrada de nuevos miembros y la
ampliacion de sus actividades (Gurria, 2009, énfasis nuestro).

La OCDE cuenta con una estructura de gobierno dada por la interaccion de tres cuerpos: el
Consejo, el Secretariado y la labor de los Comités. El Consejo supervisa la direccion y estrategia
general, determina el programa de trabajo y el presupuesto; esta compuesto por un representante
de cada pais miembro de la OCDE y la Comision Europea, presidido por el Secretario General, en
cuya jerarquia, las decisiones se toman por consenso. El Secretariado que analiza y propone, esta
compuesto por el secretario general, los secretarios adjuntos y las direcciones generales, ademas
de otros organismos y entidades especiales (Ver grafico). Es dentro de la Direccion General de
Gobernanza Publica que se ubica la Direccion de Politica Regulatoria y a su cargo esta el Comité

de Politica Regulatoria, del que profundizaremos en este capitulo.

Sstructura General de la OCDE

CONSEJO
Supervision y direccioén estratégica
Los representantes de los paises miembros y la comisién Europea proporcionan orientaciones

estratégicas para la OCDE.
Presidido por el Secretario General, las decisiones se toman por consenso.

L.OS .COMIT.E.S SECRETARIA
Dls(%t(l)sofogo}:n rﬁg;s)lon Evidencias y anélisis
Los comités, expertos y grupos de trabajo retinen a los paises Las direcciones de la OCDE recopilan datos, proporcionan analisis
y socios para compartir experiencias sobre politicas, innovar y y formulan recgrpendacmnes para informar.|as dlscus_lones C]
revisar la implementacion y el impacto de las politicas. e e

LOS RESPONSABLES POLITICOS Y LOS FORMADORES DE POLITICAS

Representantes del gobierno, empresas, trabajo, sociedad civil y academia
participan el nuestro trabajo y brindan sus opiniones a través de consultas
e intercambios regulares con la Secretaria.

Sstructura del Secretariado
3,300 empleados)

Secretaria General
Secretario General
Jefe de Personal » Agencia Internacional de Energia
Secretarios Generales Adjuntos Centro de Desarrollo

I Club de Sahel y Africa Occidental
« Consejo y Secretariado del Comité Ejecutivo Foro de Alianza con Africa
« Direccion de Asuntos Legales Foro Internacional de Transporte
» Secretariado Relaciones Globales Grupo de Tarea Accién Financiera

* Auditoria Irjte_rna o Red para la Evaluacion del Desempefio de Organizaciones
« Asuntos Publicos y Comunicaciones Multilaterales (MOPAN)

(Centros en Berlin, México, Tokio y Washington)
|
Direccion Ejecutiva
Direcciones

Organismos especiales

 Agricultura y Comercio

« Asuntos financieros y empresariales
« Ciencia, Tecnologia e Innovacion

« Cooperacion para el Desarrollo

* Economia

« Educacion y habilidades

Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales

Estadisticas

Gobernanza Publica - Direccion de Politica Regulatoria / Comité de Politica Regulatoria
Iniciativa empresarial, SMES, Regiones y Ciudades

Medio ambiente

Politicas fiscales y Administracion

Fuente: Elaboracion propia simplificada con base en pagina OECD Home Organisational Structure 2019
https://www.oecd.org/about/structure/ Consultado 24 julio 2019.
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El Secretariado contaba en 2018 con 2500 miembros de personal, entre economistas,
abogados, cientificos y otros, que apoyan el trabajo de los comités. Los comités  estan formados
por representantes de los paises miembros que son especialistas en determinados temas y realizan la
labor sustantiva de la OCDE, discuten las ideas y revisan el progreso de las politicas en materia de
innovacion, gobierno digital, transparencia, integridad, contratacion publica, presupuesto publico,
politicas de género, gestion del riesgo y sobre la reforma regulatoria. Hay mas de 250 comités,
grupos de trabajo y comités de expertos donde participan 40 mil altos funcionarios y expertos de
los gobiernos nacionales. Se reunen cada afio y mantienen un intercambio de informacién a través
de una red interna (OECD, 2018 f'). En 2019, el nimero de comités habia aumentado a 300 y el
Secretariado a 3300 empleados (OECD, 2019 b).

La OCDE es un organismo de cooperacion internacional del que no surgen normas
vinculantes, sino recomendaciones. A diferencia del FMI y el Banco Mundial no tiene el poder de
establecer sanciones en caso de que no se apliquen sus recomendaciones; no obstante, su capacidad
de influencia sobre los Estados miembros es mas singular y compleja. Esta complejidad, nos dice
José Antonio Nieto, viene de su forma de actuacion institucional que descansa en tres elementos
interrelacionados: a) su configuracion como foro multilateral capaz de formular propuestas y
recomendaciones, como generador de ideas y centro think tank de pensamiento y cabildeo; b) su
metodologia de evaluaciones externas entre las partes o peer review que permite evaluar practicas
y comportamientos; c) la blisqueda permanente de consensos para dar legitimidad a sus normas no
vinculantes, y minimizar con ello, los posibles conflictos al interior de la organizacion. Esta actuacion
institucional en estos tres niveles va cambiando las politicas nacionales y ejerce en la practica un rol
de vigilancia y control, tal vez menos visible que otros organismos internacionales como el FMI o el
Banco Mundial, pero no por ello menos eficaz, nos indica este autor (Nieto, 2011:41-42, 54 y 62).

La OCDE influye en los gobiernos, pero también en los legisladores y ha creado una red
parlamentaria global que proporciona acceso a los analisis de este organismo y sirve como foro
de intercambio entre pares que, segun sus propias palabras, le permite a la OCDE mantenerse
informada de las preocupaciones y expectativas de los congresistas de todo el mundo (OECD,
2019 a). También la OCDE nos dice que involucra los puntos de vista de la sociedad civil a través
del Comité Asesor de Negocios e Industria (BIAC) y el Comité Asesor de Sindicatos (TUAC)
(OECD, ibid.)

La OCDE ha desarrollado en los ultimos 55 anos mas de 450 estandares internacionales,
incluidos convenios, recomendaciones, directrices y declaraciones, segun nos indica su pagina

electrénica (OECD, ibid).
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La OCDE es entonces uno de los organismos internacionales que crea una red
transgubernamental que apoya la globalizacion econdémica neoliberal mediante una produccion
juridica de derecho suave (soft law) que no es generada por las vias tradicionale que se emplean
en el Estado-nacion, sino a través de la persuasion que se respalda en criterios econdémicos y
construye un marco juridico que otorga institucionalidad y certidumbre a los procesos econémicos
internacionales, dentro de lo que algunos autores han llamado un pluralismo juridico trasnacional
(Hernandez, 2014; Cardenas, 2016).

Esdecir,laOCDE vaacomplementar el trabajo de los organismos financieros internacionales
como el FMI y Banco Mundial del llamado Consenso de Washington, con sus propuestas de
reforma del Estado por el que este ya no concentra la capacidad exclusiva de produccion juridica.
La OCDE forma parte de esta pluralidad juridica trasnacional, de policentrismo juridico de
trasnacionalizacion del campo juridico que algunos autores han estudiado con otros organismos
(Hernandez, 2014). La OCDE construye su trabajo en red, forma grupos de discusion y de trabajo
no vinculantes, propios del derecho suave con sus contrapartes incrustados dentro de los aparatos
de Estado nacionales que van introduciendo herramientas regulatorias nuevas y ganando espacio
institucional, al ser adoptadas tales regulaciones y aplicarse nacionalmente de forma obligatoria,

creando una reingenieria del aparato administrativo estatal, como veremos mas adelante.

La regulacion y su clasificacion segun la OCDE

La regulacion es definida por la OCDE en un sentido muy amplio: “abarca una variedad de
instrumentos mediante los cuales los gobiernos establecen requerimientos para empresas
y personas. Las regulaciones incluyen leyes, ordenes formales e informales y reglamentos
subordinados que emanan de todos los 6rdenes de gobierno, asi como normas procedentes
de organismos no gubernamentales o autorreguladores en los que los gobiernos han delegado
facultades en materia de regulacion” (OCDE, 2012:21). Noétese que en esta definicion la
regulacion no se concibe como una atribucion exclusiva del gobierno, sino que puede derivar de
otros organismos en los que el gobierno delega esta facultad o reconoce la facultad regulatoria
de otros organismos.

La OCDE define a la politica regulatoria como un “conjunto de reglas, procedimientos
e instituciones mediante los cuales los gobiernos desarrollan, implementan y evalGan las
regulaciones” (OCDE, 2016:116). En México, la Comision Federal de Mejora Regulatoria define

la regulacion gubernamental como:
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el conjunto de instrumentos juridicos que emplea un gobierno para establecer obligaciones y
procesos con los que tienen que cumplir los particulares, las empresas y el gobierno mismo. Dichos
instrumentos son generalmente actos legislativos o administrativos de caracter general, tales como
leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, normas, circulares y formatos, asi como lineamientos,

criterios, metodologias instructivos, directivas, reglas, manuales, entre otros (Garcia, 2005:2).

La OCDE clasifica las regulaciones en tres grandes categorias: la economica, la social y la

administrativa, que se resumen en el cuadro siguiente.

Cuadro 4 Categorias de regulaciones segin la OCDE

Disposiciones por las que el gobierno interviene directamente en las decisiones
Regulacién empresariales y en los mercados. Por ejemplo, para fijar precios, o cantidades de
econdmica la produccion, o §stablecer espec1ﬁca01ones técnicas, y en gén.eral, restricciones

que deben cumplir las empresas y ciudadanos para poder participar en el mercado
Regulacion social Disposiciones que buscan proteger, entre otras, la salud, las condiciones

laborales, el medio ambiente, la seguridad alimentaria

Disposiciones para organizar el funcionamiento de la propia administracion
Regulacion publica para proveer bienes y servicios. La serie de tramites impuesta por
administrativa el gobierno, necesaria para, entre otras cosas, asegurar la aplicacion de las

disposiciones o recabar informacion

Fuente: Garcia, 2005; COFEMER ;Qué es la regulacion? 2010, 2017)

Segun la OCDE la llamada regulacion social busca como objetivos la proteccion general
de la poblacién y la justicia social o redistributiva. Requiere de un marco juridico y regulatorio que
considere el interés publico o interés general como punto de partida para evitar la transgresion del
bienestar de la colectividad y debe ser el detonador de politicas publicas. En otros documentos también
se argumenta que la regulacion social busca proteger a la poblacion de los riesgos que provoca a su
salud y al medio ambiente el mal funcionamiento del mercado, las llamadas externalidades negativas;
es decir, los costos sociales, ambientales y de salud publica que los agentes econémicos transfieren a
otros sectores de la poblacion. La regulacion social es distinta de la politica social y se convierte en

la estructura de vigilancia y aplicacion de los objetivos de la politica social (UNAM, 2018b).
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El comité de politica regulatoria y la gobernanza regulatoria

Las discusiones de la OCDE sobre politica regulatoria iniciaron en 1990 como parte de la
disertacion para promover reformas bajo los principios de la NGP (The New Public Management)
nombrando distintos comités e incluyéndolos como parte de las tareas de su organizacion interna,
con la participacion de altos funcionarios de todos los paises miembros (Pal, 2012; Pal, 2008:61)>".
Actualmente la discusion sobre las politicas regulatorias en la OCDE la realiza el Comité de Politica
Regulatoria, creado por el Consejo de la OCDE en 2009. Este Comité se formo para dar asistencia
a las economias de los paises miembros y no miembros de la OCDE con el fin de “desarrollar y
fortalecer sus esfuerzos de reforma regulatoria”. Es “una plataforma para ayudar a los paises a
adaptar politicas regulatorias, herramientas e instituciones aprendiendo de la experiencia de cada
uno” (OECD, 2018d).

El Comité de Politica Regulatoria trabaja en areas como la simplificacion administrativa,
el cumplimiento y vigilancia de las regulaciones, la evaluacién de impacto regulatorio, la
transparencia y la comunicacion, asi como de las alternativas a la regulacion. Entre los objetivos
del Comité destaca su rol como promotor de “una visién global para la politica reguladora y la
gobernanza”. Apoyan no s6lo al gobierno federal sino a sectores dentro de ¢l o gobiernos estatales,

y buscan impactar en legislaciones y reglamentaciones especificas, ver cuadro siguiente.

Cuadro 5 Objetivos generales del Comité de Politica Regulatoria de la OCDE

1. Promover resultados estratégicos, basados en evidencias e innovaciones de politicas publicas
mediante la identificacion, el desarrollo y la diseminacién de una vision global para la politica
reguladora y la gobernanza;

2. Apoyar los esfuerzos en todo el gobierno y dentro de sus ramas para disefiar y entregar marcos
regulatorios efectivos, eficientes y equitativos;

3. Fortalecer la gobernanza publica a través de una politica regulatoria dirigida a crear leyes y
reglamentaciones de alta calidad, adecuados para su proposito y que garanticen la transparencia, la
legitimidad, la responsabilidad y el respeto por el estado de derecho

Fuente: OECD, 2018 (Regulatory Policy Committee en http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/regulatory-
policy-committee.htm Consultado 9 junio 2018.

El Comité de Politica Regulatoria tiene un despacho formado por funcionarios

gubernamentales que se rotan cada dos o tres anos y organizan las reuniones en coordinacion

31 Sobre los antecedentes del Comité de Cooperacion Técnica (TECO en inglés) y del Comité sobre Gestion

Publica (Public Management Committee) y la formacion de directivos de Gobernanza Publica y Desarrollo Territorial,
ver de Leslie Pal el primer capitulo (Pal, 2012).
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con el Secretariado General de la OCDE. En 2018 lo formaron nueve funcionarios entre los que
participé un mexicano, el director general de la Cofemer®> (OECD, 2018 f,). El Comité de Politica
Regulatoria interacciona con los directivos para la Gobernanza Publica de la oficina del secretario
general de la OCDE.

Desde 1995 la OCDE ha producido una serie de recomendaciones y principios sobre la
reforma regulatoria, politica regulatoria, mejora de la calidad de la regulacion gubernamental o
mejora regulatoria en relacion con el tema de la gobernanza, es decir, de la reforma del Estado

adecuada a los procesos de globalizacion neoliberal que impulsa este organismo (ver cuadro).

Cuadro 6 Recomendaciones de la OCDE sobre Politica Regulatoria (1995-2018)

* 1995. Recomendaciones del Consejo sobre la mejora de la Calidad de la Regulacion
Gubernamental [C(95)21/FINAL]

* 1997. Informe de la OCDE a los Ministros, que establecio un plan integral para la accion
sobre la Reforma Regulatoria

* 1998. Recomendacion del Consejo relativa a una accidn eficaz contra los carteles
intrinsecamente nocivos [C(98)35/FINAL]

* 2005. Principios Rectores de la OCDE para la Calidad y el Desempefio Regulatorios

* 2005. Lista de verificacion integrada de la APEC-OCDE sobre la reforma regulatoria

* 2012. Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica Regulatoria y
Gobernabilidad

Principios de buenas practicas de la OCDE para la politica regulatoria

* 2014. La gobernanza de los reguladores

e 2014. Cumplimiento e inspecciones regulatorias

* Borrador 2017 (para consulta publica): Principio de mejores practicas para la participacion
de los interesados en la politica regulatoria

Fuente: adaptado de OECD, 2018,d.

Desde 1997 el Consejo de la OCDE desarrolla un programa de revision de pares (peer
reviews) de las politicas regulatorias de sus paises miembros, tanto en la Unidon Europea como

en paises como Japon, Corea y México, el cual se ha extendido a paises no miembros, como

32 Se trata de Mario Emilio Gutiérrez quien fue nombrado titular de Cofemer el 10 de febrero de 2015, por el
presidente Pefia Nieto, para asumir la responsabilidad de coordinar la Politica de Reforma Regulatoria en México.
También participa en el grupo de amigos del presidente del Grupo de Reforma Regulatoria, en el Comité Economico
del Foro de Cooperacion Asia-Pacifico (APEC). La oficina lo forman también funcionarios de Australia, Canada,
Alemania, Israel, Francia, Islandia, Holanda, Estados Unidos y la Comunidad Europea. Ver http://www.oecd.org/gov/
regulatory-policy/rpc-bureau-members.htm
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China, Brasil y Rusia, en su interés por ser actores relevantes en el mercado mundial. La OCDE
ha establecido programas de cooperacion regulatoria con el Foro de Cooperacion Asia-Pacifico
(APEC) y con paises de Medio Oriente y norte de Africa desde 2005 (Jakobi, 2012:13, OECD,
2018 d).

Las revisiones de la OCDE segun sus analistas, varian en forma y foco, dependiendo del
contexto institucional en el que se realizan. Se les llama revisiones multidisciplinarias porque
cubren no solo las reformas regulatorias y a las instituciones de la politica regulatoria, sino un
contexto econdmico mas amplio, en torno a las politicas de apertura comercial y competitividad,
asi como las reformas en sectores especificos. Se llevan a cabo a solicitud del pais que lo requiera, a
partir de cuestionarios que se envian, de informacién complementaria y las visitas de funcionarios
de la OCDE (Jakobi, 2012:14-15). Las revisiones de la OCDE sobre politica regulatoria estuvieron
enfocadas de manera estrecha en la regulacion del mercado, de manera dominante hasta 2006,
en sectores como la electricidad y telecomunicaciones, y hasta hace poco han incorporado otros
aspectos como las regulaciones ambientales (Jakobi, 2012:15). Sin embargo, como veremos mas
adelante, las regulaciones basadas en riesgo que propone recientemente la OCDE incluyen de
manera mas amplia no sélo regulaciones del mercado, sino regulaciones sanitarias y ambientales.

La OCDE defini6 en 1995 en el documento Governance in Transition por primera vez
en la historia un conjunto de principios regulatorios comunes a los paises miembros, un estandar
regulatorio internacional para mejorar la calidad de la regulacion gubernamental con un apéndice
que contenia las diez preguntas principales para la mejora regulatoria, en una sintesis de lo que ya
aplicaban sus paises miembros en Europa (OECD, 1995; OCDE, 2012:20). Este documento fue
referencia del movimiento en favor de la nueva revolucion de la gestion publica, teniendo como
modelos los cambios neoliberales introducidos en la administracion publica de Nueva Zelanda y
el Reino Unido, contribuyendo a formar la narrativa dominante sobre el tema, junto con el Banco
Mundial, el FMI y el Instituto de la Mancomunidad Britanica (Pal, 2008:63).

De 1995 a 2012 la OCDE elabor6 otros reportes donde afind las propuestas de politica y
reforma regulatorias con la idea de fortalecer la competitividad de las economias nacionales en el
mercado global, para incluir no sélo a los sectores que se fueron privatizando, sino al conjunto de
regulaciones en un sentido amplio del proceso continuo de mejora, en un sistema de gobernanza

regulatoria (Jakobi, 2012 y OECD, 1997, 2004)*. Las propuestas de la OCDE van de la mano

3 OCDE (1997). Reporte a los ministros, donde se establece un programa de accion sobre reforma regulatoria para

que abarque no so6lo un sector, sino un sistema; OCDE (2002), Reporte Del Intervencionismo a la Gobernanza Regulato-
ria; OCDE (2005), publico Principios rectores para la calidad y el desemperio regulatorio; en ese mismo afio en el foro
de la APEC. Ver la lista de 10 preguntas de cotejo sobre la reforma regulatoria en (Jakobi, 2019:7; OECD, 1997).

63



de los procesos de privatizacion de empresas publicas y de reforma de la administracion publica,
adecuados a la implementacion de las politicas neoliberales en Estados Unidos, en Europa (primero
con la formacion del Mercado Comutin Europeo y después con la Unién Europea), en otros paises
industrializados como Japdn, y han sido incorporadas en paises de Europa del Este y América
Latina.

En 2012 el Consejo de la OCDE adopt6 una segunda recomendacién sobre politica
y gobernanza regulatorias, después de la de 1995, como el segundo acto legal en su politica
regulatoria (Jakobi 2012:12). La recomendacion de 2012 “comprende politica regulatoria, gestion
y gobernanza como un instrumento de ‘gobierno completo’, integrado al ciclo de politicas de
disefio, aplicacion, revision y evaluacion en materia regulatoria, que pueden y deben aplicar los
ministerios sectoriales y las entidades regulatorias y de competencia” (OCDE, 2012, Apéndice
1:20-22, OECD/Legal/0390)**. En el prefacio, de dicho documento el secretario de la OCDE, el
mexicano Angel Gurria, sefialaba que esta era la primera declaracion internacional integral sobre
politica regulatoria desde la crisis financiera y econémica global de 2008 (OCDE, 2012). Analistas
de la politica regulatoria de la OCDE indican que entre 1997 y 2005 domin6 un enfoque estrecho
de la regulacion s6lo como regulacion del mercado; y no es sino hasta afios recientes que se aplica
una concepcion mas amplia de la gobernanza regulatoria (Jakobi, 2012:14).

Para la OCDE el concepto de gobernanza regulatoria es amplio porque incluye: a)
politicas regulatorias exitosas, b) las herramientas para la mejora del disefio e implementacion de
las regulaciones y, ¢) las instituciones que promuevan las politicas regulatorias. Segun el reporte
de la OCDE una politica regulatoria eficaz debe ser adoptada al nivel politico més alto, con metas
precisas para ser revisadas y con el desarrollo de capacidades para su aplicacion. El objetivo de
esta politica debe centrarse tanto en la mejora de la calidad de las nuevas regulaciones, como en
la revision de las regulaciones existentes que incluye eliminar las obsoletas (OECD 2002:29-39,
citado en Jakobi,2012:9-10).

Las recomendaciones de 2012 se resumen en el cuadro siguiente, divididas en politicas
principales; los sistemas, procesos y herramientas; y las relativas a los actores, instituciones y

desarrollo de capacidades que se deben fortalecer.

34

La Recomendacion OECD/Legal/0390 es resultado de la propuesta del Comité de Politica Regulatoria, cuyo
mandato es formar y fortalecer la capacidad para la calidad y reforma regulatorias, después de la evaluacion de una
década de experiencia de la OCDE. Fue desarrollada durante 12 meses, con la participacion de diversos comités de la
OCDE, su secretariado y el Comité Consultivo Empresarial (BIAC), el Comité Consultivo Sindical (TUAC) y BIAC
y organismos de la sociedad civil, segin indica el mensaje de Angel Gurria (OCDE, 2012:1).
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Cuadro 7 Recomendacion del Consejo sobre Politica y Gobernanza Regulatoria, 2012

ros .. Sistemas, procesos y Actores, instituciones y
Politicas principales . .
herramientas capacidades
1. Politica explicita sobre calidad 4. Manifiesto de Impacto 3. Supervision regulatoria
regulatoria Regulatorio integrado regulatorias
2. Comunicacion, consulta y 5. Revision de stock regulatorio y 11. Capacidad de gestion regulatoria
compromiso evaluacion a nivel sub- nacional
9. Riesgo y regulacion 7. Organizacion de agencias ex-post | 12. Cooperacion regulatoria
) ) . internacional
10. Coherencia regulatoria entre 6. Revision del desempefio de
niveles de gobierno politicas regulatoriasy programas de
calidad regulatoria
8. Recursos administrativos y
judiciales

Fuente: OCDE (2015), Curso sobre Andlisis de Impacto Regulatorio, Bogota Colombia, consultado 20 mayo 2018
en https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Politica-y-gobernanza-regulatorias.pdf

Seglin la propuesta neoliberal de la OCDE, para que la politica regulatoria sea disefiada e
implementada en aras del interés publico, se debe desarrollar con la ayuda de aquellos a quienes
se les aplicara la regulacion, ya sean ciudadanos, empresarios, la sociedad civil o cualquier
miembro de la comunidad, siendo esto un indicador de la transparencia y de la calidad regulatoria
(OCDE 2016:118). Esto significa que para regular un mercado en particular, se debe involucrar
a los actores econdomicos que podran ser afectados para que, segun este enfoque, retinan mejor
evidencia para fundamentar sus decisiones. Conocer su opinion sobre la naturaleza del problema y
explorar la mejor manera de resolverlo, permite plantear opciones no regulatorias, y argumentar el
impacto econdomico que tendra en las empresas la actividad regulatoria. Aunque tedricamente esta
consulta debe estar abierta a todos los sectores, en la practica creemos que los actores econémicos
dominantes son los que tienen mayor participacién que los grupos en defensa del interés publico.
En todo caso, si estos grupos, sin fines de lucro, son llamados a participar, lo hacen como cualquier
otro stakeholder o una mas de las partes interesadas, y el interés publico termina por negociarse
en una situacion de franca desigualdad frente al interés privado, donde al final del proceso, el
regulador debe aplicar un andlisis costo-beneficio antes de aprobar la regulacion, ya de por si
consensuada con las partes afectadas, para asegurar que los costos regulatorios sean menores que

los beneficios y el mercado siga siendo eficiente y competitivo.

65



La Evaluacion de Impacto Regulatorio y el Andlisis Costo-Beneficio

Una de las herramientas para mejorar el disefio e implementacion de las regulaciones que propone
la OCDE es la llamada Evaluacion del Impacto Regulatorio (EIR) (Regulatory Impact Assessmet o
RIA en inglés) traducida también como Manifestacion de Impacto Regulatorio. La EIR se concibe
como una herramienta para el proceso de decision de los reguladores, con el fin de garantizar
que las regulaciones sean eficientes y efectivas. La OCDE define a la EIR como “un proceso
sistemdtico de identificacion y cuantificacion de costos y beneficios que pueden surgir de opciones
regulatorias y no regulatorias consideradas en la soluciéon de un problema” (OCDE, 2016:116).
La EIR se propone analizar la evidencia sobre los costos y beneficios de la regulacion y de los
medios alternos para alcanzar las metas de politica publica. La OCDE recomienda tomar en cuenta
enfoques alternativos a la regulacion tradicional de “comando y control” para incluir medidas
complementarias como la corregulacion y “dejar atrés la inercia inherente, la aversion al riesgo y
la cultura de regular primero, preguntar después”; aunque advierte que hay que tener cuidado si
se decide recurrir a enfoques faciles, como la autorregulacion, para asegurar el cumplimiento de
objetivos de politica publica (OCDE, 2012:27).

El Consejo de la OCDE recomienda en el Principio 4 sobre Gobernanza y Politica
Regulatoria (OECD, 2012) que se incluya la Evaluacion de Impacto Regulatorio desde las
primeras etapas del disefno de politicas publicas para formular proyectos regulatorios nuevos.
Afade que se deben identificar claramente las metas de politica publica, y evaluar si es
necesaria la regulacion y de qué manera puede ser mas efectiva y eficiente para alcanzar dichas
metas. También indica que se han de tomar en cuenta los medios distintos a la regulacion y
determinar o que se gana y pierde en el intercambio (trade-off) entre distintas opciones, para
elegir la mejor. En los sefialamientos de los anexos para aplicar el Principio 4, se especifica
que es necesario realizar un andlisis costo-beneficio de manera amplia que tome en cuenta el
impacto de la regulacion en el bienestar, sin dejar de lado los efectos econdmicos, sociales
y medioambientales, incluyendo los efectos distributivos en el tiempo, ademas de identificar
quién se beneficiard y quién asumira los costos. Sin embargo, cuando se trata de proyectos
de regulacion con efectos significativos, la evaluacion ex ante de costos, beneficios y riesgos
debe ser cuantitativa y en términos monetarios en la medida de lo posible, considerando los
efectos de largo plazo. Asimismo, los funcionarios deben evaluar si mediante la adopcion
de instrumentos internacionales comunes se podrian enfrentar de manera mas eficaz los

problemas de politica publica, impulsando la coherencia a nivel global “con una alteracion
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minima de los mercados nacionales e internacionales” (OCDE, 2012:10-11, Anexo Principio
4 puntos 4.1 a 4.8).

La EIR es utilizada por casi todos los paises miembros de la OCDE como instrumento en
las politicas regulatorias, y se ha venido introduciendo en los paises que han aceptado su asesoria
en América Latina, Asia y Africa’. También ha sido promovida por el Banco Mundial en los
paises clientes. El primero en introducirla fue Estados Unidos en 1981 durante la administracion
de Ronald Reagan; ademas se ha incorporado en los sistemas regulatorios de paises como Reino
Unido, Australia, Nueva Zelanda, y de manera creciente en Canadé y Suecia; en la Union Europea
se introdujo en 2002 como parte del sistema de Evaluacion de Impacto para simplificar y mejorar
el marco regulatorio compatible con el desarrollo sostenible™.

Segtin Andreas Renda del Centro Europeo de Estudios Politicos, que ha hecho un analisis
comparativo de la EIR en distintos paises de la OCDE, incluido México y Corea, esta implica
una amplia variedad de métodos, procedimientos y arreglos institucionales de gobernanza con
diferencias entre los paises; por ejemplo, destaca la Union Europea que tiene la Evaluacion de
Impactos con un enfoque mas amplio, a diferencia de Estados Unidos con un enfoque mas estrecho
enla EIR (Renda, 2015); aunque todas tienen en comun el objetivo de reducir las cargas regulatorias
que no sean justificadas. De manera tipica se pueden distinguir seis pasos o fases de la EIR, que
son: 1. La definicion del problema, 2. La identificacion de opciones regulatorias alternativas, 3. La
recopilacion de datos, 4. La evaluacion de opciones alternativas, 5. La identificacion de la opcion

preferida y 6. Las disposiciones de monitoreo y evaluacion (ver cuadro):

33 En 2011 COFEMER reportaba que la EIR se estaba introduciendo de manera mas sistematica en paises de
América Latina, como Chile, Brasil, Colombia, Costa Rica y Ecuador (COFEMER, 2011). En Asia, Camboya, Laos,
Malasia, Mongolia, Filipinas y Vietnam registraban pruebas piloto de EIR para asegurar la calidad de las regulaciones.
En Africa, paises como Botswana, Egipto, Uganda, Ghana, Nigeria y Tanzania, entre otros, dirigian también proyectos
piloto para implantar la EIR. En Sudafrica por ejemplo, la EIR fue aprobada a nivel del Gabinete en febrero de 2007
para aplicarla a partir de 2012 (Renda, 2015:48-49).

36 Ver la comunicacion de la Comision Europea de 2002 en https:/eur-lex.europa.cu/legal- content/ES/TXT/

PDF/?uri=CELEX:52002DC0276&from=EN En este documento se propone un método integrador de evaluacion del
impacto (EI) que busca evitar la duplicidad de las tareas del analisis de la evaluacion presupuestaria que se centra en
la rentabilidad econdémica, es decir, en la relacion costo-eficacia que se usa para el presupuesto comunitario de todas
las propuestas de programas y acciones que implican gastos. A diferencia de la evaluacion del impacto que se guia
por las politicas, y examina si el impacto de las principales propuestas politicas es sostenible y refleja los principios
subyacentes a la idea de mejorar el marco regulador. La EI busca ayudar a la toma de decisiones, pero sin sustituir el
criterio politico y se realiza de manera gradual. Afios mas tarde, la Comision Europea ha sacado otros comunicados,
sobre estos principios, guias para la mejora regulatoria y la evaluacion de impactos (2019) ver http://ec.curopa.cu/
smart-regulation/impact/key_docs/key_docs_en.htm y una caja de herramientas para su aplicacion https://ec.europa.
eu/info/sites/info/files/better-regulation-toolbox_1.pdf
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Cuadro 8 Fases de l1a Evaluacion de Impacto Regulatorio (EIR)

* Definiciéon del problema. En esta primera fase se pide identificar el problema en detalle y sus autores (drivers).
Se clasifican normalmente en dos grupos: fallas del mercado, incluida informacioén sobre asimetrias, barreras
para la entrada al mercado, poder de monopolio, costos de transaccion y muchas otras imperfecciones del
mercado que conducen a resultados ineficientes; y fallas regulatorias, que incluyen todos los casos en los que
un conjunto existente de reglas no esta logrando resultados deseables, y como tal, amerita una actualizacion o

derogacion. O se requiere cambiar una legislacion secundaria por una nueva legislacion.

» Identificacion de opciones regulatorias alternativas. En esta fase se deben presentar opciones de politica
concreta. Especialmente cuando las regulaciones son muy pesadas se deben considerar otras alternativas como
regular a través de informacion, con base en principios y otras formas alternativas de intervencion, tales como
la autorregulacién y la corregulacion, a fin de garantizar que el remedio elegido no sea desproporcionado al

problema en cuestion.

* Recopilacion de datos. Esta es una fase crucial, que puede incluir, ademas de la investigaciéon documental,
una variedad de métodos empiricos (entrevistas telefonicas, cuestionarios, encuestas, cooperacion entre las
autoridades reguladoras (por ejemplo, ministerios, autoridades aduaneras, policia, ), grupos focales, etcétera.
La cantidad de datos necesarios y el método utilizado para recopilarlos varia de un caso a otro y no debe ser
desproporcionado a la EIR: los datos e informacion disponibles normalmente estan destinados a la precision

de la fase de evaluacion que sigue.

e Evaluacion de opciones alternativas. Es una fase central de la EIR. Las técnicas de evaluacion mas usadas
son: el andlisis costo-beneficio (ACB), el andlisis costo-efectividad 'y el andlisis de riesgo. Las opciones tienen
que incluir la opcion cero, a veces referida como escenario de linea de base o sin cambio de politica, que no
debe confundirse con el escenario status quo, ya que captura la evolucion de la politica evaluada en ausencia
de una nueva intervencion reguladora. Dependiendo de los datos disponibles y la profundidad de la EIR, la

evaluacion puede ser cualitativa o cuantitativa, o una mezcla de las dos.

» Identificacién de la opcion de politica preferida. Una vez que las opciones disponibles han sido
cuidadosamente analizadas, la comparacion conduce a la identificacion de la opcion preferida. Esta no es
necesariamente la opcion que se deba tomar, ya que la EIR per se es s6lo un apoyo y no un reemplazo de la
responsabilidad del hacedor de politicas para seleccionar la accion mas apropiada.

Las guias de orientacion internacional a menudo recomiendan que la opcion preferida esté sujeta a una

evaluacion mas profunda, principalmente dirigida a cuantificar los impactos potenciales.

» Disposiciones para monitoreo y evaluacién. Es una fase que se requiere cada vez mas en los sistemas de EIR.
Se debe especificar la forma en que se va a monitorear y evaluar en el futuro el impacto de la accion de politica.

Si los indicadores se seleccionan en la etapa ex ante, facilitan la evaluacion ex post de la accidn seleccionada.

Fuente: adaptado de Renda (2015:36-37).
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En Estados Unidos, el uso de la EIR es estrecho — s6lo se emplea para las agencias federales
y en legislacion secundaria, no por agencias independientes—, esta centrado clara y explicitamente
en la practica obligatoria del andlisis costo-beneficio para lograr su eficacia, sin tomar en cuenta los
impactos distributivos; ademas requiere la monetizacion de todos los costos y beneficios asociados
con lalegislacion propuesta. La calidad de las EIR es supervisada por un cuerpo central, denominado
la Oficina de Informacién y Asuntos Regulatorios (OIRA en inglés), de modo que un economista
pueda leerlas para evaluar su calidad, determinar si tienen impactos significativos y proponer
cambios. La EIR se debe incluir como anexo en un documento explicativo en la publicaciéon del
Aviso de Regulaciones Propuestas para recibir comentarios de las partes interesadas, el cual es
revisado de nuevo por la OIRA antes de ser publicada en el Registro Federal para su aplicacion
(Renda, 2015:43-45).

El andlisis costo-beneficio en la practica ha sido histéricamente una herramienta poderosa
usada por las corporaciones para inflar los posibles impactos econdmicos de determinada
regulacion, y es empleada también por organismos gubernamentales para rechazar y debilitar
regulaciones federales si no se demuestra que los beneficios esperados son superiores a los costos
expresados en valores monetarios. Este uso del andlisis costo-beneficio se ha documentado en
Estados Unidos desde la época del presidente republicano Ronald Reagan (1981-1989), continu6
con George H.W. Bush (1989-1993), fue tolerado por la administracion demdcrata de Clinton
y fue apasionadamente usado por George W. Bush (2001-2009). El andlisis costo-beneficio es
parte de los instrumentos usados por la Oficina de Informacion y Asuntos Regulatorios (OIRA, en
inglés) dentro de la Oficina de Administracién y Presupuesto (OMB, en inglés), dependiente de
la Oficina Ejecutiva del Presidente, para revisar y rechazar las regulaciones propuestas por otras
agencias gubernamentales (Ackerman y Heinzerling, 2004).

El andlisis costo-beneficio se usd para oponerse a nuevas regulaciones ambientales y a la
salud publica en Estados Unidos, argumentando que las regulaciones existentes eran demasiado
costosas y necesitaban desmantelarse para elegir otras alternativas mas favorables a las empresas,
justificando una politica de desrregulacion bajo un pretendido método objetivo y cientifico
(Ackerman y Heinzerling, 2004). Como argumenta Frank Ackerman, en las décadas de los 70
y 80, la legislacion en Estados Unidos que protegia el aire o el agua con regulaciones federales
no dependia de un analisis econdmico; era suficiente el conocimiento cientifico y legal de la
contaminacion que se generaba y bastaba un fuerte impacto de la opinion publica propiciado por el
movimiento ambiental, para establecer medidas de control, pero esto llegd a su fin durante la década

de 1990. El andlisis costo-beneficio se ofrecid como la herramienta esencial para llevar a cabo
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prioridades de politica publica, y se us6 para obstaculizar la aplicacion del principio precautorio
no so6lo en Estados Unidos, sino también en el contexto europeo, con el REACH (Reglamento de
Registro, Evaluacion, Autorizacion y Restriccion de Sustancias Quimicas) que busca aplicar este

principio (Ackerman, 2008).

2.6 La regulacion basada en el analisis de riesgos como alternativa a la aplicacion del

principio precautorio en la propuesta de la OCDE

La propuesta de la OCDE

Consistente con la idea de que la mejora regulatoria optimiza el desempeno del gobierno y reduce
los costos de la regulacion, la Secretaria General de la OCDE desarrollé en 2010 un informe que,
segun indica el prélogo, se realizo para ayudar a los paises miembros a desarrollar un marco de
referencia coherente para la gobernanza del riesgo, en la elaboracion de politicas de regulacion que
permitieran mejorar el bienestar de sus ciudadanos (OECD, 2010: 3). Este informe fue elaborado
por especialistas de varias universidades de Estados Unidos y Europa, bajo la coordinacion de la
Division de Politica Regulatoria de la OCDE e incluye un capitulo que argumenta como el analisis
de riesgos es una alternativa a la aplicacion del principio precautorio, del que hace una severa
critica. Centraremos nuestra atencion en el analisis del argumento de este apartado.

Para el informe de la OCDE los gobiernos han tenido siempre que usar la regulacion para
proteger a sus ciudadanos de riesgos econdomicos, sociales o ambientales, pero de lo que se trata es
de que los reguladores lo hagan de un modo efectivo y eficiente para reducir los riesgos, mejorar
los servicios del gobierno, disminuir los costos para los negocios y, al mismo tiempo, mejorar la
proteccion a sus ciudadanos. Noétese que el concepto de riesgo se usa de una manera muy general
para distintos objetos y ambitos de regulacion. Esta mejor proteccion frente a la diversidad de
riesgos se logra, segun el informe de la OCDE, usando un enfoque de riesgos con una metodologia
de evaluacion del riesgo y manejo o gestion del riesgo (visk assesment-risk management), con
instituciones de gobernanza adecuadas, que permitan a los reguladores elegir de la mejor manera
posible cuando hay distintas opciones de politica, o seleccionar comparando entre distintos riesgos
(los risk/risk tradeoffs), en escenarios de incertidumbre ante un problema determinado (OCDE,
2010:3).

En el resumen ejecutivo del informe de la OCDE y en la mayoria de sus autores, prevalece

la idea de que las regulaciones gubernamentales no pueden evitar todos los riesgos; que hay una
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diferencia entre lo deseable y lo que se puede alcanzar en la regulacion; “No todos los riesgos
pueden reducirse a cero y el intercambio (tradeoffs) entre medidas de riesgo es inevitable” (OCDE:
11). Esta idea es particularmente grave cuando pensamos en la regulacion de productos comerciales
que contienen sustancias quimicas que por definicion son toxicas, como los plaguicidas. Segin
este enfoque, no se cuestiona si deben permanecer o no en el mercado, sino que lo dan por hecho;
en todo caso, lo que se procura es reducir el riesgo o mejorar las condiciones de intercambio entre
riesgos. De este modo queda fuera del horizonte regulatorio la posibilidad de plantearse medidas
para evitar el riesgo, o sacar del mercado los plaguicidas particularmente peligrosos.

El informe de la OCDE contiene un capitulo escrito por Giandomenico Majone®” titulado
Temas estratégicos en regulacion del riesgo y manejo del riesgo en el que argumenta que el
enfoque de riesgos es la mejor alternativa regulatoria al principio precautorio, tal como se ha estado
haciendo en la evaluacion de riesgos en Estados Unidos, Canadéd, Reino Unido y otros paises.
Para Majone se requieren principios consistentes y claros que guien las politicas de riesgo del
sector publico frente a la incertidumbre, tal como lo ha hecho el sector privado, particularmente en
Estados Unidos, sustentados en la Teoria de las decisiones bajo incertidumbre, como las aplicadas
en las escuelas de negocios y departamentos econdmicos. Seglin este autor el fundamento central
de la teoria es que “s6lo hay una forma de incertidumbre y todas las incertidumbres pueden ser
comparables”, expresado en valores cuantitativos, aludiendo a explicaciones que remiten la teoria
de la eleccion publica y a la teoria de juegos (Majone, 2019: Anexo: 130).

Las principales lecciones para las politicas de riesgo, segin Majone, son: primero, que
la incertidumbre debe ser expresada en términos de probabilidades numéricas, que aunque sean
subjetivas (sic) son explicitas y pueden estar sujetas al escrutinio de terceras partes y pueden
ser actualizadas; la segunda leccion es que es insostenible un enfoque de riesgo cero, y que la
seguridad absoluta no puede ser un objetivo regulatorio; tercero, que se deben considerar todos
los elementos importantes del problema del riesgo (el nivel de incertidumbre, la salud y otros
riesgos, y los beneficios potenciales de medidas alternativas), y tener capacidad de aprender de los
errores; y, la cuarta leccion, es que “las personas pueden estar bien preparadas para intercambiar

(trade off) los riesgos y beneficios, (...) si es que ambos lados de la ecuacion costo-beneficio les

37 Giandomenico Majone (1932-), es profesor emérito del Instituto Universitario Europeo en Florencia, Italia,

consejero de la Union Europea y profesor visitante de la Escuela de Graduados de Asuntos Publicos e Internaciona-
les (GSPIA) de la Universidad de Pittsburgh, PA, USA. Cuenta con una larga trayectoria de investigacion en areas
enfocadas al analisis de politicas publicas, la toma de decisiones y la teoria de la regulacion economica y social. Es
un economista de origen italiano, nacido en Padua, con una maestria en matematicas y un doctorado en estadistica
de la Universidad de California en 1965. Autor muy citado en la literatura sobre la reforma del Estado. En espaiiol
se encuentra Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas. FCE. México 2014 (1989 en
inglés).
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son presentados de manera honesta y convincente” (Majone, 2010:94-96). Y reafirma a manera de

resumen, mas adelante:

El manejo de riesgos desde una perspectiva de la gestion (management) regulatoria, requiere de
fundamentos analiticos apropiados y arreglos institucionales, pero también de una estrategia adecuada
de comunicacion de riesgos para el publico, que permita que todos los individuos y la sociedad
acepten los mejores intercambios racionales con una clara y honesta presentacion de ambos lados de
la ecuacion costo-beneficio (Majone, 2010:96).

El andlisis de Majone, asi como el de los autores del informe citado de la OCDE, asumen
como legitimo el paradigma dominante de la evaluacion y manejo del riesgo que guia las discusiones
regulatorias, aunque su recomendacion de obtener valores solo cuantitativos no es compartida por algunos
autores que han intervenido en informes sobre este paradigma, los cuales reconocen que es necesario
también tener una valoracion cualitativa de los riesgos. Majone recomienda que institucionalmente no
se separen las funciones de evaluacion y manejo del riesgo, a diferencia de la Union Europea que si los
separa. Asimismo, propone que se aprenda de la experiencia de la EPA de Estados Unidos al tener una
sola agencia que centraliza ambos procesos, pues considera que de esta manera se logra establecer un
sistema de gestion regulatoria sélido, y recomienda la necesidad de armonizar internacionalmente los
procesos regulatorios de evaluacion de riesgos, entre otros puntos (OCDE 2011:119 y 126).

Aqui haremos un paréntesis para presentar las caracteristicas esenciales del paradigma
regulatorio dominante centrado en el riesgo y sus limitaciones, especialmente en el caso de las
sustancias quimicas toxicas, profundizando en la experiencia de Estados Unidos por la influencia
que tiene en nuestra region, para después analizar la importancia del principio precautorio y las

criticas de la OCDE.

El paradigma de la evaluacion y manejo del riesgo para la regulacion de sustancias quimicas,

origen y limitaciones

La gestion del riesgo se ha convertido en el paradigma dominante de la regulacion de las sustancias
quimicas en los paises de la OCDE; es parte de varios regimenes legales internacionales y se
recomienda a los paises fuera de la OCDE como un marco de referencia aceptado por la comunidad
cientifica internacional; ademas de que es promovido también por la industria quimica como parte
de “la buena ciencia” (sound science).

Para el caso de la regulacion de sustancias quimicas y su impacto en la salud y el ambiente,

la construccion del paradigma de la evaluacion-manejo del riesgo se inici6 desde mediados de
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la década de 1960 y principios de la de 1970 en Estados Unidos y otros paises europeos en el
contexto de la aceptabilidad social de tecnologias y sustancias potencialmente peligrosas. Podemos
afirmar que surgi6 en un contexto social altamente conflictivo por la creciente presion publica de
comunidades, trabajadores y cientificos que demandaban que los gobiernos locales y federales
actuaran frente a los problemas causados por la amenaza de accidentes en plantas nucleares, la
contaminacion atmosférica, los residuos de plaguicidas sintéticos, y la discusion sobre la regulacion
de productos carcindgenos.

Nos dice la investigadora francesa Soraya Boudia que en el plano internacional, a finales
de la década de 1960, el crecimiento de los casos de cancer atribuidos a factores ambientales iba
en aumento, lo que dio origen al surgimiento de dos iniciativas internacionales: la primera fue la
creacion en 1967 de la Agencia Internacional de Investigacion sobre Céancer (IARC en inglés)
afiliada a la Organizacion Mundial de la Salud, con el proposito de producir monografias cientificas
sobre evaluaciones de riesgo carcinogeno. Y la segunda iniciativa, resultado de la Conferencia de
Naciones Unidas sobre el Medio Humano realizada en Estocolmo, en 1972, fue la creacion del
Programa Internacional sobre Seguridad Quimica (IPCS, en inglés) financiado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con la tarea de establecer criterios para
definir y analizar sustancias toxicas. El IPCS se cre6 también por mandato de la Conferencia de
Estocolmo, supervisado por la OMS, en alianza con diversas instituciones como la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) y la OCDE (Boudia, 2014: 96-97). El propio PNUMA desde 1973
formé un comité cientifico sobre problemas del ambiente, (SCOPE por su sigla en inglés), que
en alianza con el Instituto de Investigacion sobre Energia Eléctrica (financiado por la industria
eléctrica), encabezo un estudio sobre la evaluacion de riesgos ambientales en 1973, dirigido por
cientificos involucrados en la discusion de riesgos de la Academia Nacional de Ciencias de Estados
Unidos. Estos trabajos dieron origen a una serie de talleres internacionales y a una metodologia de
evaluacion de riesgos. Otras instituciones que promovieron varios estudios sobre el riesgo fueron
el Instituto Internacional para la Aplicacion del Analisis de Sistemas, fundado en 1972, con sede
en Viena a iniciativa del economista y matematico Howard Raiffa, quien desempefiara un papel
importante en la politica regulatoria ambiental de Estados Unidos, como veremos mas adelante. Los
conceptos sobre los andlisis de riesgo-beneficio y costo-efectividad en las decisiones regulatorias
empezaron a tener una funcion cada vez mas importante. En este contexto, la OCDE también se
involucrd preparando guias que ofrecen un marco conceptual y definiciones operativas para la

estimacion financiera de las politicas y dafios ambientales, en 1972 y 1976°® (Boudia, 2014:96-100).

38 Boudia cita a OECD. 1972. Recommendation of the Council on Guiding Principles Concerning Interna
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En la década de 1980 frente a la diversidad de précticas regulatorias que usaban algln tipo
de evaluacion de riesgos para el control de sustancias quimicas toxicas, y las criticas realizadas
tanto por los movimientos sociales como por la industria, cuando no las favorecia, se formaron
comités de examen para proponer guias metodologicas uniformes que sirvieran como modelo para
realizar la evaluacion del riesgo por todas las agencias reguladoras. Es asi que en Estados Unidos
se crearon guias para la evaluacion de riesgos por la Academia Nacional de Ciencias (NAS-NRC
1983, actualizado en 1994°°) que es el marco de referencia que adopta la Agencia de Proteccion
Ambiental de Estados Unidos (EPA) y otras agencias; asi como por la Real Sociedad en el Reino
Unido (1983, actualizado en 1992)%.

La propia OMS habia iniciado actividades sobre los problemas de las sustancias
quimicas, la seguridad alimentaria y los riesgos relacionados con los residuos de plaguicidas,
en colaboracion con la FAO, y posteriormente armonizara las metodologias de evaluacion de
riesgos en otros campos para facilitar el comercio internacional de alimentos.*' La adopcion
de estas guias que uniforman la regulacion de las sustancias quimicas bajo el paradigma de la
evaluacion del riesgo, coincide con la ofensiva neoliberal en el Reino Unido y Estados Unidos
por redefinir el papel del Estado y la necesidad de su reforma para crear las condiciones que
permitan un mejor funcionamiento del mercado. El efecto conjunto de la adopcion del paradigma
regulatorio del riesgo y la reingenieria estatal neoliberal dificultan que haya regulaciones que
prohiban productos o promuevan cambios en el proceso productivo para evitar la exposicion

de trabajadores, comunidades y el ambiente a tales toxicos, para en su lugar reconocer como

tional Economic Aspects of Environmental Policies [C(72)128]. Paris: Organisation for Economic Cooperation and
Development. Y Miler, Karl Goran, and Ronald E. Wyzga. 1976. Economic Measurement of Environmental Damage.
Paris: OECD (Soraya, 2014:11))

3 NRC-NAS 1983 Risk Assesment in the Federal Government: Managing the process, Washington, D.C; y
después, Science and Judgment in Risk assessment. Washington D.C. 1994.

40 La Sociedad Real cred un grupo de estudio sobre el riesgo y publicé un informe Risk Assesment en 1983;y
después Risk: Analysis, Perception and Management, en 1993. La Real Sociedad de Londres para el Avance de
la Ciencia Natural, conocida de manera abreviada como la Royal Society, fue fundada por cédula real en 1662 y
es la academia cientifica mas antigua de Europa. Es una institucion privada que recibe donaciones del gobierno,
fundaciones, corporaciones ¢ individuos, y es la asesora cientifica del Reino Unido. Ver www.royalsociety.org

4 Desde 1956 se establece el tema de los aditivos alimenticios en el comité conjunto de expertos entre la

OMS y la FAO, y mas tarde se establece el programa de estandares alimentarios, después conocido como el Codex
alimentario a partir de 1962, que se convierte en la Comision del Codex Alimentarius con varios comités, uno de ellos
sobre residuos de plaguicidas en la agricultura con su primera reunioén en 1963. Mas adelante se establece el Programa
Internacional de Seguridad quimica en 1990 que apoya la elaboracion de monografias basadas en principios y proced-
imientos para la evaluacion toxicoldgica, que sirven de guia a comités de expertos sobre aditivos alimentarios, y el de
residuos de plaguicidas en alimentos. La FAO y la OMS iniciaron un proyecto para actualizar, armonizar y consolidar
los principios y métodos para la evaluacion de riesgos de aditivos alimentarios, contaminantes alimentarios, toxicos
naturales y residuos de plaguicidas y medicamentos veterinarios, por recomendacion de una conferencia internacional
sobre comercio de alimentos organizada por la FAO en 1999 (Longren, 1992); FAO-WHO, 2009).
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tolerables ciertos niveles de exposicion a sustancias quimicas toxicas, con base en las evaluaciones
de riesgo y analisis costo-beneficio.

Veamos coémo surge este paradigma del riesgo en el caso de Estados Unidos, por ser un
pais que ejerce gran influencia en la region de América Latina y el Caribe. Para ello, vamos a
resumir lo sefialado por la historiadora estadounidense Linda Nash (Nash, 2017) y Soraya Boudia
(Boudia, 2014) entre otros. Nash sefiala que cuando se habla de riesgo, pocos cuestionan seriamente
el término o consideran su historia en Estados Unidos, para indagar como es que se introdujo el
paradigma del riesgo en los analisis de la politica ambiental, y de la regulacion de las sustancias
quimicas, diriamos nosotros. Argumenta que esto no se puede explicar sin considerar el contexto de
la Guerra Fria después de la Segunda Guerra Mundial, en el que se pasa de una preocupacion por
la pureza, a la de seguridad, y de esta a la de riesgo. Boudia nos indica que el paradigma del riesgo
para la regulacion de sustancias quimicas surge en el contexto de la incertidumbre y la discusion
sobre la aceptabilidad social de tecnologias y sustancias potencialmente peligrosas (Boudia, 2014).
Segun el analisis de Nash la adopcion del paradigma del manejo del riesgo surge por la confluencia
de las propuestas de los ingenieros de sistemas de la energia nuclear, las propuestas de politica
publica de las escuelas de negocios de Harvard, la respuesta de la industria quimica a los intentos
gubernamentales por imponer regulaciones estrictas a las sustancias cancerigenas, y por el respaldo
de los cuerpos cientificos ligados a la industria y al gobierno, como la Academia Nacional de
Ciencias. Veamos entonces como estos factores incidieron en la construccion historica y politica de
este paradigma.

Con una amplia revision histérica Nash argumenta que antes de la concepcion del riesgo, la
preocupacion de las regulaciones se centraba en garantizar /a pureza de los alimentos, que dieron
origen a las primeras regulaciones ambientales federales a principios del Siglo XX en Estados
Unidos (la Pure Food and Drug Act de 1906) que después fue reemplazada por la nocion de
seguridad. El concepto de seguridad surge en el ambito industrial del trabajo, con el descubrimiento
de las enfermedades provocadas en las fabricas modernas y en las discusiones por tener acceso
a un lugar de trabajo seguro, a partir del desarrollo de la toxicologia industrial. En el periodo
entre las dos guerras mundiales, los toxicologos, fisidlogos e ingenieros quimicos, de la mano de
los patrones, desarrollaron el campo de la higiene industrial, con el supuesto argumento de que
el cuerpo puede adaptarse, hasta cierto limite, a cualquier exposicion quimica. Es decir, bajo la
premisa de que es posible y aceptable encontrar una dosis quimica minima en el cuerpo que genera
un efecto biologico, siguiendo el axioma de que la dosis hace al veneno. Estos nuevos toxicologos

trabajaron para desarrollar limites cuantitativos de exposicion segura probando distintas dosis
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quimicas en pruebas de laboratorio con animales. “El hecho de que tanto los cuerpos como el
ambiente absorbieran alguna cantidad de sustancias quimicas industriales, no era, en si mismo un
problema. Visto desde la perspectiva del gerente de la fabrica, la absorcion de sustancias quimicas,
es parecido a los accidentes o a la fatiga, siendo simplemente una parte del intercambio corporal y
el salario” (Nash, 2017:5, bodily trade-off for wages, en el original).

Linda Nash describe como la idea de establecer umbrales bioldgicos y niveles seguros
para la exposicion de sustancias quimicas fue penetrando en la burocracia regulatoria de Estados
Unidos y en las autoridades de la Agencia Federal de Alimentos y Medicamentos (FDA), las cuales
empezaron a adoptar técnicas toxicologicas para evaluar medicamentos farmacéuticos y plaguicidas
en la década de 1930; pasando de un concepto de pureza de los alimentos al de seguridad, e
incorporando en 1958 este concepto de seguridad en la Enmienda de Aditivos Alimentarios de la
Ley de Alimentos, Medicamentos y Cosméticos de los Estados Unidos aprobada originalmente en
1938. Se reconocia que habia diferencias de susceptibilidad en distintos individuos consumidores,
como las personas enfermas o ancianas, por lo que se anadia un factor de seguridad a los niveles
encontrados en las pruebas de laboratorio. Generalmente la dosis de seguridad identificada en
animales se dividia por 100 para considerar las diferencias entre animales y humanos (Nash
2017:5). Sin embargo, para el caso de los efectos carcindgenos en aditivos alimentarios se tomo
una posicion mas estricta, de tolerancia cero.

La tolerancia cero de cancerigenos en aditivos alimentarios en Estados Unidos se debid a
la insistencia del congresista James Delaney, después de celebrar audiencias durante dos afios en la
que se manifestaron cientificos que refutaron que hubiera un nivel seguro para carcinbgenos —por
la incertidumbre en la relacion dosis-respuesta— y sugirieron la incorporacion de una cldusula en
la enmienda a los aditivos alimenticios que prohibia la presencia de cualquier aditivo conocido o
sospechoso de causar cancer en humanos o en pruebas de laboratorio con animales. La Clausula
Delaney, como se conoci6é desde entonces, adoptd un enfoque de tolerancia cero a la exposicion
de estas sustancias, siendo una excepcion a la regulacion acatada por otras agencias, que en afios
posteriores desarrollaron nuevas regulaciones de control de contaminantes en el aire o en el agua, que
aunque no buscaron tolerancias cero, si establecieron margenes amplios de seguridad para proteger la
salud publica, pero sin pretender cuantificar los beneficios a la salud y el ambiente, ni cuantificar los
costos o evaluar la viabilidad econdémica y/o tecnoldgica de las medidas propuestas. Tales condiciones
van a cambiar con la introduccion de la regulacion basada en el riesgo (Nash, 2017:6).

El paso de la idea de seguridad a la de riesgo como marco de referencia de las politicas

regulatorias se debio, segun la revision historica de Nash, a la confluencia de varios factores. Uno
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fundamental fue la introduccion del riesgo en los célculos de ingenieros y cientificos nucleares, para
minimizar los peligros de la radiacion nuclear y lograr el avance de los programas de desarrollo de
la tecnologia nuclear. El desarrollo en los campos de la investigacion de operaciones, la teoria de
los juegos, y la estadistica ofrecian nuevas técnicas matematicas para la planeacion y evaluacion
de sistemas complejos, con el fin de resolver problemas operativos y buscar minimizar el riesgo
de fallo en los nuevos misiles nucleares o en la aeronautica. En este contexto, ejercié un papel
importante la Corporacion RAND, un think thank de California que se inicié como consultora de la
Fuerza Aérea estadounidense para darle un sustento cientifico y racional al proceso de decisiones
y la politica de defensa, mediante los analisis de sistemas, o investigacion de operaciones, como
formas de analisis de politicas, que incluian el analisis costo-beneficio** (Nash, 2017:7-10).

Otro ejemplo que cita Nash por el que se logro una mayor divulgacion del marco de
referencia usado por los ingenieros nucleares fue el articulo de Chauncey Starr publicado en 1969,
en larevista Science con el titulo “Beneficios sociales versus riesgos tecnologicos”, y la conferencia
sobre “La evaluacion riesgo-beneficio” auspiciada por la Academia Nacional de Ingenieros (Nash,
2017:12). Starr era un ingeniero nuclear y decano de la Escuela de Ingenieria y Ciencia Aplicada
de la Universidad de California en Los Angeles y es considerado uno de los fundadores del enfoque
de riesgo para los problemas ambientales y de la salud. Fue un personaje clave en el Subcomité
de Beneficios y Riesgos en la Toma de Decisiones (COPEP, por sus siglas en inglés), establecido
por el Comité sobre Politica Publica en Ingenieria de la Academia Nacional de Ingenieria en 1972.
El COPEP agrupaba a un amplio equipo interdisciplinario y su trabajo consistia en el desarrollo
de métodos de comparacion de riesgos y beneficios en la toma de decisiones para que el publico
aceptara productos y tecnologias potencialmente peligrosos en los campos de la salud, el transporte
aéreo y la energia nuclear (Boudia:2014:98). Chauncey Starr fundo el Instituto de Investigacion
sobre Energia Eléctrica que en alianza con el PNUMA promovio el enfoque del manejo del riesgo
a nivel internacional, como mencionamos en paginas anteriores.

Un segundo factor importante en la idea de la cuantificacion de riesgos para la “toma de
decisiones racionales” por el gobierno, fueron las propuestas de la Escuela de Gobierno John

F. Kennedy de la Universidad de Harvard, particularmente del Departamento de Economia y

2 La corporacion Rand segun su pagina web tuvo su origen en el Proyecto RAND, que se form6 en 1948,

constituida inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial. Para conectar la planificacion militar con las
decisiones de investigacion y desarrollo, se separ6 de la Douglas Aircraft Company de Santa Monica, California y se
convirtié en una organizacion independiente sin fines de lucro. Adoptando su nombre de una contraccion del término
investigacion y desarrollo, la entidad se dedicé a promover los propositos cientificos, educativos y caritativos para el
bienestar publico y la seguridad de los Estados Unidos. Sus ingresos provienen principalmente de los servicios a las
fuerzas armadas de los Estados Unidos, ver https://www.rand.org consultada 24 sept 2018. O ver el documento de
“Systems Analyses. A tool for choice” de 1971 de E. S. Quade en dicha pagina.
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Escuela de Negocios. En esta escuela surgio la nueva disciplina de politicas publicas, basada
fuertemente en estadistica econdmica y la teoria de los juegos, centrada en metodologias de
cuantificacion y evaluaciones técnicas para la toma de decisiones. Un personaje influyente de esta
Escuela de Harvard fue el matematico Howard Raiffa quien aplico estas técnicas a las politicas
sobre problemas ambientales y apoy6 al Comité de Politica de Energia Nuclear. Posteriormente
fue invitado a ser director del Comité sobre Evaluacion de Riesgos y Toma de Decisiones en el
gobierno federal, bajo los auspicios del Comité sobre Ciencia y Politica Publica de la Academia
Nacional de Ciencias. Raiffa y un alumno suyo, James Vaupel seleccionaron a los miembros del
comité que elabor6 un reporte que reivindicaba el uso de evaluaciones de riesgo social, separando
el analisis en una etapa objetiva y otra subjetiva, dividiendo los problemas en partes cuantificables.
William Ruckelshaus, de fuertes nexos con la industria, fue miembro de este comité y después
sera el primer administrador de la Agencia de Proteccion Ambiental de los Estados Unidos (EPA)
que introdujo y formaliz6 la evaluacion de riesgos en las regulaciones ambientales. Poco a poco
nos dice Nash, el enfoque de andlisis de sistemas, con sus modificaciones y también el analisis
costo-beneficio se fue incorporando y extendiendo a otras areas, con el apoyo recibido en las
presidencias de Nixon y Ford, hasta lograr un mayor auge con Ronald Reagan (Nash,2017:10-18).

Un tercer factor indiscutible para el impulso del paradigma del riesgo y su evaluacion
cuantitativa, ademas de este trasfondo del analisis de sistemas de los ingenieros nucleares y del apoyo
de las escuelas de negocios y de politica publica, fue el respaldo de la industria quimica como respuesta
a las propuestas de regulacion de las sustancias quimicas carcindgenas a finales de la década de 1970
en Estados Unidos. En efecto, nos indica Linda Nash, en 1977 la Administracion de Seguridad y
Salud Ocupacional (OSHA) promulg6 una politica general sobre carcindgenos en el lugar de trabajo,
ademas de establecer un estandar emergente muy estricto para el benceno. Esto alarmo a la industria
quimica debido, primero, a que se pretendia regular las sustancias quimicas por clases, en lugar de
hacerlo de manera individual; y segundo, porque asumia, en el caso del benceno, supuestos limites
permisibles muy bajos. Al mismo tiempo, un grupo de coordinacion entre agencias federales, The
Interagency Regulatory Liason Group (IRLG por sus siglas en inglés) desarrollaba guias estrictas en
ausencia de informacion para no subestimar los riesgos a la salud publica (Nash, 2017:19).

Frente a estos esfuerzos federales de mayor control sobre sustancias quimicas claves para
la industria petroquimica, como el benceno, un amplio grupo de industrias form6 el Consejo
Americano de Salud Industrial (AIHC por sus siglas en inglés) en 1977. Este consejo industrial
agrupaba a 130 corporaciones quimicas, encabezadas por Shell, Monsanto y Procter& Gamble

(Boudia, 2014: 103). El Consejo Americano de Salud Industrial refut6 las propuestas de politica
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regulatoria de la OSHA y argumentd que la determinacion de la carcinogenicidad era un tema
cientifico, no regulatorio y pedia que se evaluara por un comité de cientificos independiente del
gobierno. Avalaba la realizacion de evaluacion de riesgos cuantitativas, con el argumento de que
estas estimaciones cuantitativas no debian estar influidas por preocupaciones politicas, como las de
las agencias federales (Nash, 2017:19). Planteaba que habia que separar claramente, los aspectos
cientificos (la identificacién y cuantificacion de los riesgos) de los aspectos politicos regulatorios
que incorporan juicios sobre aspectos sociales y economicos (Boudia: 2014:103-104). Siendo ast,
se debia separar la etapa de evaluacion de riesgos de la de manejo de riesgos. Bajo el supuesto de
que era posible separar las cuestiones cientificas de las politicas y econdmicas, se recuperaban las
propuestas de analisis de politicas de la corporacion RAND en la evaluacion de amenazas.

Las iniciativas del Consejo Americano de Salud Industrial, recibieron el apoyo de analistas
de politica publica de la Escuela de Negocios Kennedy de Harvard que encontraban en la propuesta
del consejo industrial un enfoque racional, recomendando que las agencias federales realizaran
evaluaciones comparativas de riesgos como parte de sus obligaciones en el proceso de toma de
decisiones. Como afirma Linda Nash, los representantes de la industria quimica rapidamente
reconocieron al estudio del riesgo como una ciencia potencialmente util. “Y fue asi como la
investigacion toxicologica en el periodo de entreguerras emergié de los centros de analisis de
riesgos con sede en las universidades, en gran medida financiadas por la industria” (Nash, 2017:20).
Finalmente, el conflicto por la regulacion del benceno que motivé un litigio entre los sindicatos
de la AFL-CO vy la industria petrolera, llegd a la Suprema Corte, la cual determind en 1980 que
la OSHA debia usar los andlisis cuantitativos de riesgo en agentes carcindgenos, cambiando su
posicion original de que no habia limite seguro de exposicion (Cranor, 1993:110-111).

Por ultimo, un cuarto elemento que vino a consolidar la evaluacion cuantitativa del
riesgo en las politicas gubernamentales ambientales fue el respaldo de la Academia Nacional de
Ciencias (National Academy of Sciences o NAS por sus siglas en inglés) en Estados Unidos.
Hay que considerar que la Academia Nacional de Ciencias es una institucion privada que aunque
retine a un gran numero de cientificos muy reconocidos, actiia como un enlace entre las agencias
gubernamentales y la industria (Véase Trum, 1971:42-50, que describe los vinculos con la industria
quimica y alimentaria en esa época). Ademas de la Academia Nacional de Ingenieria, de la que
ya hemos hablado, la Academia Nacional de Ciencias fue un elemento clave para la legitimacion
cientifica de la necesidad de la cuantificacion en la evaluacion y aceptacion de riesgos para las
politicas regulatorias de tecnologias y sustancias peligrosas, particularmente en el trabajo del

Comité sobre Ciencias y Politicas Publicas o COSUP por sus siglas en inglés. Los informes del
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COSUP tuvieron una influencia decisiva en la politica federal sobre ciencia y tecnologia (Cochrane
1978, citado por Nash: 2016:99) y esta entidad participd activamente en la creacion de la Oficina
de Evaluacion Tecnoldgica en 1972. Los dos directores iniciales del COSUP eran veteranos del
Proyecto Manhattan y habian servido como asesores cientificos presidenciales (Nash, 2017:3).
Harvey Brooks, uno de ellos, coincidia con las propuestas de economistas ingleses de identificar y
cuantificar los peligros y beneficios de las actividades industriales (Boudia,2014:99). En el COSUP
también colabor6 el Dr William W. Lowrance como becario residente en el Panel de Ciencias y la
Determinacion de la Seguridad, quien publicé en 1976 El riesgo aceptable. Ciencia y Seguridad
y ayudo a popularizar la necesidad de cuantificar los riesgos. En su libro propone la definicion de
seguridad como “la evaluacion del grado de aceptabilidad del riesgo”, y el riesgo, a su vez como
“la medida de la probabilidad y gravedad del daio que puede infligirse a la salud del hombre” por
lo que afirm6 “es seguro todo aquello cuyos riesgos se consideran aceptables” (Lowrance, 1977
(1976): 23, énfasis en el original).

El triunfo del paradigma del riesgo se consolidé con el informe de La evaluacion de
riesgos en el Gobierno Federal: manejando el proceso” de 1983, de la Academia Nacional de
Ciencias. Este informe conocido después como el /ibro rojo se considera por la propia Academia
como “uno de los informes mas influyentes en los 140 afios de historia de la Academia Nacional
de Ciencias y sus instituciones afiliadas” (Nash, 2017:21). En opinion de Nash, el legado mas
significativo del informe de la Academia Nacional de Ciencias fue su apoyo al concepto de riesgo,
el establecimiento de la metodologia de la evaluacion del riesgo en etapas (que analizaremos en el
siguiente apartado) y, lo mas importante, segln la autora, la recomendacion de que “las agencias
reguladoras establezcan y mantengan una clara distincion conceptual entre la evaluacion de riesgos
y las alternativas de manejo o gestion del riesgo” (Nash, 2017:21).

El libro rojo fue elaborado por el Comité sobre los Medios Institucionales para la Evaluacion
de Riesgos en la Salud Publica, de la Comision de Ciencias de la Vida del Consejo de Investigacion
Nacional.*® Dicho informe fue una encomienda aprobada y pagada por el Senado de Estados Unidos,
a partir de una propuesta del Subcomité de Agricultura, Desarrollo Rural y Agencias Relacionadas,
promovida por el cabildeo del Consejo Americano de Salud Industrial. Este Consejo se fundo en 1977

y agrupaba a 130 corporaciones de la industria quimica. Miembros prominentes de dicho Consejo,

3 “Committee on the Institutional Means for Assessment of Risk to Public Health. Comision on Life Sci-
ences, National Research Council” como indica la portada del informe “Risk Assessment in the federal Government:
Managing the process” (NAS-NRC,1983).. El Consejo fue creado en 1916 por el Presidente Wilson a solicitud de la
Academia Nacional de Ciencias. Retne a la Academia Nacional de Ciencias, a la Academia Nacional de Ingenieria,
a la Academia Nacional de Medicina para asesorar al gobierno federal en ciencia y tecnologia.
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representantes de Monsanto, Shell y Proctor and Gamble, tuvieron muchas reuniones de discusion y un
contacto regular con el Consejo de Investigacion Nacional y la Academia Nacional de Ciencias, previos
a la aprobacion final del Senado, para discutir las propuestas empresariales para el uso de la ciencia en
la elaboracion de politicas regulatorias, segiin nos relata Soraya Boudia (Boudia, 2014:103-104). E1 24
de noviembre de 1980, el Senado aprobo el financiamiento para realizar el estudio de evaluacion de
riesgos, con el fin de examinar “programas alternativos y medios institucionales que aseguren que las
politicas regulatorias federales se desarrollen sobre la base de evaluaciones cientificas confiables, con
respecto a los carcindgenos y otros peligros para la salud publica de particular importancia nacional”,
segun cita textual de la carta de un directivo de Proctor and Gamble, miembro del Consejo Americano
de Salud Industrial en los archivos de la Academia Nacional de Ciencias consultados por Boudia. De
acuerdo con esta autora el Senado establecié que “los objetivos requeridos del estudio debian evaluar
los méritos de separar institucionalmente las funciones cientificas, politicas y sociales, considerar la
factibilidad de unificar los diferentes aspectos del andlisis de riesgos, y desarrollar una metodologia
coherente para el analisis de riesgos que sea seguido por toda agencia reguladora” (Boudia 2014:104).
El informe de evaluacion de riesgos de la Academia fue muy bien recibido por el Consejo Americano
de Salud Industrial pues contenia sus propuestas esenciales, como hemos visto.

Afos mas tarde, otro momento importante en la consolidacion del paradigma del riesgo,
del analisis costo-beneficio y su institucionalizacion en la regulacion estadounidense fueron las
ordenes ejecutivas de la oficina presidencial responsable de la gestion del presupuesto (OMB),
durante la administraciéon de Reagan y Bush, que hizo obligatorio que las agencias reguladoras
realizaran un analisis costo-beneficio para justificar sus acciones, lo que significé el cuestionamiento
de estandares propuestos para la proteccion de los trabajadores por parte de la OSHA y otras
agencias reguladoras (Cranor, 1993:112-113). A estos requerimientos presidenciales se afiadio la
orden Ejecutiva 12866 del presidente Clinton en septiembre de 1993, que oficialmente incorpord
la evaluacion de riesgos en la filosofia de la regulacion de Estados Unidos. La ofensiva neoliberal
conservadora impulsada por el cabildeo de la industria quimica obtuvo una gran victoria durante
la administracién de Clinton cuando logré que el Congreso aprobara en marzo de 1995 la Ley
de Evaluacion de Riesgos y Costo-Beneficio (HR9) que requiere, desde entonces, que todas
las agencias gubernamentales realicen no sélo un analisis de costo-beneficio, sino también una
evaluacion de riesgos para cada regulacion mayor (Rachel’s Environment & Healthy Weekly #435,
1995). Esta obligacion regulatoria de implementar los analisis costo-beneficio y el enfoque de
riesgos son parte de las propuestas de la OCDE que se van a implantar en los paises miembros,

como México, como veremos en el capitulo siguiente.
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En el caso de los plaguicidas resulta significativo en este periodo otra medida tomada por
el presidente William Clinton al firmar el 3 de agosto de 1966 una nueva ley sobre plaguicidas
(Food QualityProtection act), que establecid el concepto de riesgo insignificante basado en una
evaluacion de riesgos, en reemplazo del enfoque de tolerancia cero de la clausula Delaney de
la Ley Federal de Alimentos, Medicamentos y Cosméticos (Federal Food, Drugs and Cosmetic
Act o FFDCA), que prohibia autorizar la presencia de plaguicidas que se pudieran concentrar en
alimentos procesados y causar o inducir cancer, sustentados en pruebas con animales o dafios en
humanos, a la que nos hemos referido en parrafos anteriores. En el nuevo enfoque de evaluacion de
riesgos se consideraba como estandar de riesgo insignificante una muerte en un millon ocasionada
por la presencia de carcindgenos. Con la nueva ley se alcanzaba el objetivo de la industria quimica
por el que habia cabildeado desde que se introdujo la clausula Delaney en 1958. La reforma siguio
la recomendacion de un informe publicado en 1987 por la Junta de Agricultura del Consejo de
Investigacion de la Academia Nacional de Ciencias, que a peticion de la EPA examin6 el impacto
de la clausula Delaney para la tolerancia de residuos de plaguicidas a través de un comité, y
concluy6 que el concepto de tolerancia cero no era sostenible y debia ser abandonado (NAS-NRC,
1987; Rachel’s Hazardous Waste News #324, 1993).

La directora de la EPA, Carol Browner, consideraba en 1993 un anacronismo cientifico
la clausula Delaney y argumentaba que los riesgos de causar cancer en un producto procesado
por los residuos de plaguicidas, por ejemplo en una salsa de tomate, no eran mayores que los
riesgos de su presencia en alimentos frescos, como es el caso del tomate (Cornell University 2012;
Rachel Hazardous Waste News #326, 1993). Desde el punto de vista de los criticos del enfoque
de evaluacion de riesgos, el dilema de las autoridades federales era prohibir los plaguicidas con
potencial carcindgeno si se daba una interpretacion estricta de la cldusula Delaney o reformar
esta clausula y ceder a las presiones de las industrias de plaguicidas y la alimentaria. La nueva
ley aprobada por el Congreso fue resultado de un proceso de negociacion con presiones de estas
industrias y de grupos ambientalistas. Algunos de €stos grupos en Washington aceptaron el nuevo
enfoque de evaluaciones de riesgo, pues lograron que se incluyeran disposiciones para que se
consideraran en ellas las exposiciones de la nifiez a sustancias quimicas toxicas que compartieran un
mismo mecanismo de toxicidad aunque reconocian, al mismo tiempo, que no habia una seguridad
absoluta de la exposicion de estos residuos en alimentos para los bebés (EWG, 1996). Segtn sus
criticos, el uso de evaluaciones de riesgo estaba sujeto a la manipulacion matematica, ademas
de que se debia calcular para cada alimento, en cada uso aprobado de plaguicida, sin estudiar

su efecto acumulativo causado por la exposicion cronica y multiple; y era dificil creer que los
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cientificos iban a evaluar de manera precisa los riesgos de residuos de mas de 20 mil formulaciones
de plaguicidas autorizadas en ese tiempo (Rachel s Hazardous Waste News#359, 1993).

Hay que anotar por ultimo, que una de las consecuencias politicas de la adopcion del
paradigma del riesgo y el andlisis costo-beneficio, compatible con los intereses de la industria
quimica en Estados Unidos, fueron las repercusiones internacionales que tuvo. En la medida que
el paradigma del riesgo se internacionalizaba, proporcioné una racionalidad gubernamental que
legitimaba las decisiones regulatorias sobre sustancias quimicas, con base en un uso particular de
la ciencia y en célculos econdémicos alejados de otros fundamentos sustentados en los derechos
humanos y ciudadanos, como los relacionados con el derecho a disfrutar de un medio ambiente
sano, libre de contaminantes, tal como los que reclamaba Rachel Carson en su libro Primavera
silenciosa en 1962, o los que en el plano internacional reivindicaban “el derecho a un medio
ambiente humano” en la declaracion de Estocolmo de las Naciones Unidas de 1972* (Nash:2017).

Primavera silenciosa escrito por la bidloga y zodloga marina estadounidense Rachel Carson
(1907-1964)%, después de cuatro afios de intenso trabajo de investigacion y correspondencia con
cientificos de su €poca, llamaba la atencion sobre los problemas causados por el amplio uso de
los plaguicidas de origen sintético como el DDT, aldrin o malation. En forma elocuente sefiald
la afectacion a las aves en los bosques, la persistencia de los plaguicidas en el ambiente, sus
efectos carcindgenos y mutagénicos, al igual que el limitado conocimiento de especialistas que no
comprenden los fenomenos bioldgicos y el equilibrio de la fabrica de la vida. Carson cuestionaba
el amplio uso de los plaguicidas de sintesis, que exponian al ser humano a los elixires de la

muerte, desde su nacimiento hasta la tumba, asumiendo riesgos sin su consentimiento y sin estar

4 Ver la Declaracion en el Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano,

Estocolmo, 5 a 16 de junio de 1972 con un lenguaje que vincula el problema ambiental a los problemas del desarrollo
y subdesarrollo. Es interesante observar que en este documento se plantea evaluar y evitar el riesgo, por ejemplo,
el Principio 18 habla de que “se debe utilizar la ciencia y la tecnologia para descubrir, evitar y combatir los riesgos
que amenazan al medio, para solucionar los problemas ambientales y para el bien comtin de la humanidad”, o la
Recomendacion 73: “Se recomienda que los gobiernos presten apoyo activo y aporten su contribucion a programas
internacionales con miras a la adquisicion de conocimientos para evaluar las fuentes, trayectorias, niveles de exposicion
y riesgos relativos a los agentes contaminantes y que los gobiernos que estan en situacion de hacerlo, proporcionen
asistencia educacional, técnica o de otro tipo para facilitar una amplia participacion de los paises, independientemente
de su grado de adelanto econémico o técnico”. En https://www.dipublico.org/conferencias/mediohumano/A-CONF.48-
14-REV.1.pdf consultado 25 sept 2018.

4 Rachel Louise Carson estudio biologia y cursé una maestria en zoologia marina en la Universidad Johns

Hopkins en Baltimore con estudios en genética. De 1936 a 1952 trabajé como bidloga acudtica, escritora y editora
en jefe del departamento de Publicaciones del Servicio de Pesca y Vida Silvestre de Estados Unidos. Su formacion
académica y talento literario la llevo a ganar varios premios en sus primeras obras: Bajo el viento marino (1941), El
mar que nos rodea (1950), La orilla del mar (1955). Primavera silenciosa fue escrita por Carson mientras padecia un
cancer de mama que le ocasiono finalmente la muerte en 1964, ver https://rachelcarsoncouncil.org/about-rcc/about-
rachel-carson/ http://www.rachelcarson.org/TimelineList.aspx
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informados. Reivindicaba que no se ocultaran los hechos, que se reconociera el derecho a saber
del publico y a decidir si se debia continuar por ese camino que llevaba al desastre o si se debiera
elegir el otro camino. menos frecuentado, del entendimiento de la biologia y las interrelaciones de
los organismos vivos, que aseguran la conservacion de la vida en la Tierra (Carson, 2001, 1962).
Las cualidades literarias de la obra de Carson ayudaron a que el mensaje de Primavera silenciosa
tuvieraunaamplia difusion a la que respondio la industria quimica con una fuerte campaa de desprestigio
que, sin embargo, llamo la atencion de las autoridades federales y motivé que el uso de plaguicidas
fuera tema de un informe del Comité Asesor de Ciencia del presidente Kennedy en 1963. En opinion
de Nash, el libro de Carson, en su critica al uso de plaguicidas y a la politica gubernamental, junto con
los testimonios de ella ante el Congreso de los Estados Unidos “apelaban a los valores estadounidenses
clasicos de: democracia, libertad, transparencia gubernamental y derechos individuales”. Para Carson,
esos derechos incluyen el derecho a disfrutar de un mundo natural no contaminado, el derecho a conocer
los dafios ambientales y el derecho a la integridad corporal. El Comité Asesor de la Ciencia en un reporte
sobre la restauracion de la calidad ambiental reconoceria explicitamente, aflos mas tarde, la importancia
de “los derechos individuales a la calidad de vida, expresados por la ausencia de contaminacion”, y
declaraba rotundamente que “no hay derecho a contaminar”; sin embargo, dos décadas después de la
publicacion de Primavera silenciosa, la politica ambiental gubernamental tendria, como hemos visto,

otro fundamento: el del paradigma del riesgo y el célculo costo-beneficio (Nash:2017:6-7).

Las etapas de la evaluacion de riesgos

Los organismos reguladores internacionales y nacionales, con algunas diferencias en la
nomenclatura, aceptan que el analisis de riesgos distingue basicamente tres o cuatro etapas, (ver

cuadro pagina siguiente):

a) La evaluacion del riesgo (risk assesment) en la cual se caracterizan de manera cuantitativa o
cualitativa los efectos potenciales, de una substancia en particular, en la salud de individuos
o poblaciones. Algunos organismos incluyen una etapa previa de investigacion;

b) El manejo del riesgo (risk management) en la que se evaluan las opciones regulatorias para
reducir el riesgo y se selecciona la mejor de ellas, con base no solo en la evaluacion del

riesgo, sino de otras consideraciones economicas, sociales y politicas;

c¢) La comunicacion del riesgo es cuando se comunica la accion regulatoria al publico, a las
autoridades, y a los medios de comunicacion (NRC-NAS,1983:38; NRC-NAS,1994:4-5).
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d) En elaboraciones posteriores, algunas agencias como la EPA de los Estados Unidos,
introducen después de la evaluacion de riesgos, una etapa metodoldgica de andlisis
comparativo de riesgos, para priorizar los que se consideran mas importantes, mientras que
otras la incluyen en la etapa anterior de manejo de riesgos. En la etapa de comparacion
se recomienda que participen los actores o grupos de interés (stakeholders) incluyendo al
gobierno, la academia, la industria, las organizaciones no gubernamentales y otros grupos de
la comunidad. La jerarquizacion de los riesgos se puede lograr mediante distintas técnicas
que implican juicios de valor, como: el consenso negociado, el voto, o mediante una férmula
de puntuacion ponderada, siendo una etapa muy controvertida. La EPA recomienda también
considerar los criterios de equidad ambiental para asegurar la participacion de los grupos
mas vulnerables (USEPA, 1994, citado en Semarnat-INE, 2003: 87-94).

Observaciones de

campo y de laboratorio Informacion sobre Mediciones de campo,
sobre los efectos metodos de estimaciones de la
INVESTIGACION adversos en la salud extrapolacion de exposicion y
y exposiciones dosis altas a bajas caracterizacion
a agentes especificos de animales humanos de poblaciones

Evaluacién de

la exposicién
Evaluacién éCudles son las
\ 4 dosis-respuesta exposiciones a las
que esta expuesto
Identificacién £Cual es la relacién actualmente o que
entre la dosis y se pueden anticipar
EVALUACION {El agente causa el == |asincidencias sn condicioneg
DE RIESGOS afecto adverso? en humanos? diferentes?
L\ J
~
Caracterizacion
del riesgo
¢Cudl es laincidencia
estimada del
efecto adverso en
una poblacién
determinada?
Evaluacién de las g. Decisiones y acciones
consecuencias de la agencia
MANEJO Desar!’olio de poll’ti‘cas. sociales,
DE RIESGOS opciones =) econdmicasyen la
reglamentarias salud publica de
las opciones
reglamentarias
>

Fuente: Reelaborado a partir de la Agencia de Proteccién Ambiental de los Estados Unidos (EPA), 1984, Evaluacidn v
Manejo de Riesgos: Sistemas para la Toma de Decisiones, traducido por la OPS, Metepec Edo. de México 1992,
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La evaluacion del riesgo, comprende a su vez cuatro pasos:

1) La identificacion del peligro, que estima si una sustancia quimica es o no causante de algin
efecto adverso en la salud y en el medio ambiente, al someterla a una serie de pruebas para
determinar sus propiedades intrinsecas, toxicoldgicas o ecotoxicologicas; en otras palabras,
la evaluacion de su toxicidad, haciendo uso de informacion epidemioldgica, bioensayos de
laboratorio en animales, efectos in vitro y comparaciones de la estructura molecular.

2) La evaluacion de la dosis-respuesta, para determinar la relacion entre la magnitud de la
exposicion a esa sustancia peligrosa y la probabilidad de que ocurran los efectos en la salud o
medio ambiente analizados, mediante extrapolaciones de resultados en animales a humanos,
segin modelos matematicos, para lo que se establece, por ejemplo, el nivel mas bajo
observable del efecto adverso (LOAEL, en inglés) o el nivel de efecto adverso no observable;

3) La evaluacion de la exposicion, que hace una estimacion cuantitativa o cualitativa de la dosis
a la concentracion a la que esta expuesto el individuo o la poblacién, y

4) La caracterizacion del riesgo, que combina las evaluaciones dosis-respuesta y de exposicion,
para determinar o calcular la probabilidad de dafio a la salud o ambiente, que es el paso que
serd usado como soporte para la decision legal o regulatoria en la siguiente fase de manejo

del riesgo (ver cuadro).

Cuadro 9 Los componentes de la evaluacion de riesgos

» La identificacion del peligro implica la determinacion de si la exposicion a un agente puede causar una
mayor incidencia de un efecto adverso para la salud, como cancer o defectos de nacimiento, la caracterizacion
de la naturaleza y la fuerza de la evidencia de la causalidad.

* La evaluacion de la dosis-respuesta es la caracterizacion de la relacion entre la exposicion o la dosis y la
incidencia y gravedad del efecto adverso sobre la salud. Incluye la consideracion de los factores que influyen
en las relaciones dosis-respuesta, como la intensidad y el patron de exposicion y las variables de edad y estilo
de vida que podrian afectar la susceptibilidad. También puede implicar la extrapolacion de respuestas de dosis
altas a respuestas de dosis bajas y de respuestas de animales a respuestas humanas.

* Laevaluacion de la exposicion es la determinacion de la intensidad, frecuencia y duracion de las exposiciones
reales o hipotéticas de los seres humanos al agente en cuestion. En general, las concentraciones de la sustancia
se pueden estimar en varios puntos desde su origen hasta el medio ambiente. (...) No siempre es posible
medir y analizar las emisiones; por lo que a menudo se usa el modelado para establecer la relacion entre las
emisiones y las concentraciones ambientales de la sustancia. Los aportes a dicho modelo deberian incluir
datos sobre la residencia y las actividades de la poblacion expuesta.

* La caracterizacion del riesgo combina las evaluaciones de exposicion y respuesta bajo diversas condiciones de
exposicion para estimar la probabilidad de dafio especifico a un individuo o poblacion expuesta. En la medida
de lo posible, esta caracterizacion debe incluir la distribucion del riesgo en la poblacion. Cuando se conoce la
distribucion del riesgo, es posible estimar el riesgo para las personas que estdn mas expuestas a la sustancia en

cuestion.

Fuente: NAS, 1994:4-5.
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Los propios organismos reguladores reconocen que hay una serie de incertidumbres
intrinsecas en el proceso de evaluacion de riesgos, debido a los vacios informativos o a la
informacion ambigua con la que se hacen las estimaciones, .por lo que recomiendan que deben ser
explicitas las incertidumbres en la metodologia de evaluacion cuando el cientifico/evaluador de
riesgos toma decisiones basadas en su juicio siguiendo inferencias de procedimiento, las opciones
de inferencia (NAS, 1983) u opciones predeterminadas (default option) en la seleccion de métodos
y modelos usados (NAS,1994:8). En otras palabras, la idea de que hay una fase de evaluacion
objetiva pura, sin la participacion de la subjetividad del investigador es falsa.

La evaluacién de riesgos, segun sus criticos, inicia con una pregunta equivocada: cuanto
puede permitirse de una sustancia que se sabe toxica y dafina, hasta limites considerados
seguros; en lugar de preguntarse cuanto dafio puede evitarse buscando alternativas. Se busca
reducir el riesgo antes de evaluar si se puede evitar o prevenir. Es un enfoque favorable a
buscar soluciones al final de la tuberia mediante tecnologias que diluyan los contaminantes en
el ambiente, pensando que hay una capacidad de asimilacion, en lugar de promover cambios en
donde se originan: en la produccion, sustituyendo insumos, cambiando procesos o redisefiando
los productos para evitar el uso de sustancias toxicas o reemplazarlas por otras de menor
peligrosidad.

El sistema regulatorio basado en la evaluacion de riesgos ha sido cuestionado por cientificos,
activistas y organizaciones que dan cuenta de los peligros reduccionistas de este enfoque frente
a la complejidad y a las incertidumbres que representa la comprension de los efectos posibles y
potenciales a la salud y al ambiente de una exposicion cronica y multiple a distintos agentes toxicos,
en distintos contextos sociales, y con una poblacioén con diferentes niveles de vulnerabilidad. Por
ejemplo, sefala el cientifico activista Peter Montague tres supuestos que son la base de este sistema
y que fueron resumidos por cientificos como Theodore Taylor y Charles en el libro Restaurando la
Tierra (Harper & Row, 1973):

A) La idea de que el ser humano puede manejar el ambiente, decidiendo cuanto de cualquier
actividad destructiva puede ser absorbida sin causar dafio. Los cientificos la llaman capacidad de
asimilacion de un ecosistema o ser humano o de una poblacion de organismos vivos. El propdsito
de cada evaluacion de riesgos es predecir los limites de esta capacidad de asimilacion.

B) Una vez que es establecido este limite se pueden poner restricciones a sustancia por sustancia,
rio por rio, fabrica por fabrica, en el supuesto de que no habra dafos irreversibles del total de efectos
acumulados por el planeta y no se va a exceder la capacidad de asimilacion de sus ecosistemas o

sus habitantes, y;
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C) El tercer supuesto es que sabemos qué sustancias y actividades son dafiinas y cudles no lo son;
o en el caso de sustancias o actividades que nunca sospechamos que fueran daiiinas, seremos
advertidos de sus posibles peligros por eventos traumaticos antes de que sea demasiado tarde.
Desgraciadamente, nos dice Montague, ahora sabemos que estos supuestos son completamente
falsos. Como dice otra destacada critica, es un enfoque que supone la inocencia hasta que se
pruebe la culpabilidad de las sustancias toxicas industriales y legitima su continua liberacion al
ambiente (O'Brien, 2000: viii).

Como ha sefialado Joel Tickner, la practica de la evaluacion del riesgo limita la comprension
holistica de sistemas complejos y sus interacciones. Puede limitar la consideracion de las
incertidumbres, las exposiciones multiples, los efectos acumulativos, las poblaciones sensibles o
los puntos finales menos estudiados como la toxicidad en el desarrollo y limita la consideracion
de alternativas a una sustancia o actividad peligrosa. Las limitaciones de la evaluacion de riesgos
al tratar de cuantificar los riesgos en el caso de las sustancias quimicas peligrosas, a menudo se
malinterpreta como prueba de su seguridad o inocuidad; cuando la falta de evidencia ciertamente
no es una prueba de su inocuidad (Tickner, 2007: 432) (ver cuadro 10).

Frente a las criticas realizadas a la evaluacion de riesgos, las agencias gubernamentales en
Estados Unidos han reconocido algunas limitaciones y han desarrollado recomendaciones para
mejorarla sin salir de este marco de referencia. En este sentido, fueron las recomendaciones de los
informes de mediados del decenio de 1990 emitidas por el Consejo Nacional de Investigaciones
(1994; Stern y Fineberg, 1996) y la Comision Presidencial del Congreso sobre Evaluacion del
Riesgo y Gestion del Riesgo (1997) las que recomendaron el involucramiento de todos los grupos
de interés en la definicion del problema, la evaluacion de riesgos y las opciones regulatorias;
ademas, sefiala Joel Tickner, otros centros académicos y sin fines de lucro proponen una evaluacion
de riesgos acumulativa e innovadora, junto a proyectos de evaluaciéon comparativa de riesgos
basados en la comunidad, aunque estas experiencias tienden a ser poco frecuentes (Tickner, 2007:
433).

El enfoque de la evaluacion de riesgos y los andlisis costo-beneficio han sido cuestionados
tanto por las organizaciones sociales afectadas por la contaminacion, como por intelectuales criticos
debido a que pueden ser manipulados técnica y politicamente, beneficiando a la industria, aunque
pretendan aparecer como una actividad meramente cientifica u objetiva. Surgen asi, las preguntas
(calculo de riesgos y beneficios, para quién? y ;coémo se distribuyen socialmente estos riesgos
y beneficios? Lo que argumentan y documentan los criticos es que hay patrones de inequidad y

desigualdad en la produccién de dafios y en la distribucién social de los riesgos, donde los grupos
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Cuadro 10 Limitaciones de la Evaluacion de Riesgos (ER) para examinar la peligrosidad en
el ambiente y la salud publica.

Limita perspectivas
interdisciplinarias

Se tiende a estudiar los riesgos desde una sola perspectiva disciplinaria. Es mas probable
que los equipos multidisciplinarios encuentren nuevas formas de plantear hipotesis que
conduzcan a otras nuevas, en vez de que se limiten a los puntos de vista disciplinarios
estrechos. Ejemplo: la perturbacion endocrina

Devalua informacion cualitativa

Se tiende a devaluar la informacion cualitativa, considerandola de menor calidad que la
evidencia cuantitativa, pero frente a una gran incertidumbre, tal informacion puede ser
la de mayor calidad para apoyar la toma de decisiones.

Limita la consideracion de las
incertidumbres

La incertidumbre se considera con frecuencia como una falta temporal de datos que
puede cuantificarse, modelarse y controlarse mediante investigaciones cientificas
adicionales. Sin embargo, la evaluacion formal de la incertidumbre en la evaluacion de
riesgos generalmente se limita a una discusion estrecha de los errores encontrados en
los principales resultados. Omite informacion critica de incertidumbre cualitativa, como
interpretaciones de lo que se conoce y no se sabe, y lo que se sospecha.

Intenta obtener estimaciones de
riesgo excesivamente precisas

Debido a los desafios que plantea la incertidumbre en la toma de decisiones, las agencias
tienden a centrar los esfuerzos en caracterizar solo aspectos cuantificables y limitados de
problemas, como la relacion entre una Uinica sustancia quimica y una sola enfermedad,
sin examinar los aspectos potenciales mas importantes, aunque dificiles de probar, como
la exposicion a multiples sustancias toxicas.

No estudia las exposiciones
acumulativas

En general, se estudian los efectos directos de las exposiciones individuales en lugar de
las exposiciones a multiples sustancias quimicas y otros factores estresantes que suceden
en la realidad cotidiana.

No examina las caracteristicas
unicas de las poblaciones
vulnerables

Las ER tienden a enfocarse en el individuo promedio, aunque haya poblaciones o
individuos con un riesgo mucho mas alto, debido a sus exposiciones mas altas,
susceptibilidad genética o vulnerabilidad del desarrollo, como los nifios.

Uso de suposiciones multiples a
menudo no transparentes

Las ER se basan en numerosas suposiciones acerca de las exposiciones, conductas
humanas, efectos quimicos y destino quimico que pueden o no ser explicitos. Si bien
estas suposiciones a menudo tienen una base cientifica, muchas veces son politicas o se
basan en informacion incierta.

Excluye a los afectados

Los procesos de ER a menudo excluyen aquellos potencialmente perjudicados por la
degradacion ambiental. Tradicionalmente, no consideran las percepciones, prioridades o
necesidades del publico.

Limita las acciones preventivas

Las ER generalmente se usan para cuantificar y analizar problemas en lugar de tratar
de resolverlos o prevenirlos. Son utilizadas para establecer niveles de exposicion
segura” en lugar de identificar y comparar acciones alternativas que pueden prevenir
un riesgo en primer lugar.

Fuente: elaboracion propia, con base en Tickner, 2007: 425-431.

mas afectados son los que viven en situaciones de mayor vulnerabilidad, por ser mas pobres y
discriminados por raza, clase o género. En este contexto nacen los movimientos contra la injusticia
ambiental o el racismo ambiental en Estados Unidos, y con otras denominaciones en la defensa del

territorio y los bienes comunes en América Latina y otras partes del mundo.
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En Estados Unidos los movimientos por la justicia ambiental se caracterizan por la union
de las luchas ambientales con las de los derechos civiles desde la década de 1980, cuando surgen
las protestas afroamericanas en barrios pobres por la descarga de desechos toxicos en las zonas mas
deprimidas, o por la instalacion de tecnologias contaminantes como los incineradores de residuos
urbanos o peligrosos. Estas luchas ambientales se ampliaron a otras poblaciones blancas, indias
y latinas, que motivaron la creacién de programas y fondos federales de recuperacion de sitios
contaminados, pero resultaron inoperantes, por lo que surgieron nuevas campafas, movimientos
y organizaciones de base (ver Faber, 1998; Bryant, 1995; Cohen y O’Connor, 1990) Algunas de
estas organizaciones aun permanecen, como el Centro para la Salud, el Ambiente y la Justicia con
mas de 40 afios de actividad continua (ver, www.chej.org).

En América Latina, las reflexiones sobre la justicia ambiental que vincula a movimientos
populares, sociales y sindicales, reivindican la necesidad de que la lucha por una vida digna en un
ambiente saludable se realice desde una perspectiva amplia por la democracia social y la critica al
modelo de desarrollo. Por ejemplo, en Brasil, en 2001 se constituyo6 la Red Brasileira de Justicia
Ambiental formada por una amplia red de grupos populares, sindicales, ONGs y académicos que
se organizaron después de un coloquio internacional (Acselrad, Herculano y Padua coords., 2004).
En otros paises existen otros movimientos, como en México, la Asamblea Nacional de Afectados
Ambientales que no reivindican el concepto de Justicia Ambiental como tal, pero destacan la lucha
por la defensa del territorio, entendido como la defensa de los derechos sobre bienes comunes

donde se lucha contra las sustancias toxicas y megaproyectos que se consideran estrategias de

desposesion por politicas de acumulacion extractivistas (ver, www.afectadosambientales.org).

La manipulacion de la evaluacion de riesgos por la industria quimica

Cierto nivel de incertidumbre es inherente al proceso de investigacion cientifica, pero manipularlay
fabricarla, se ha convertido en una practica de las corporaciones, como nos sefiala el epidemidlogo
y profesor de la Universidad de Washington, David Michaels (Michaels, 2005). La evaluacion
de riesgos ha sido incorporada en la estrategia de defensa de la industria quimica frente a las
regulaciones gubernamentales que pretenden limitar el uso o prohibir algin producto de su
interés, con la llamada incertidumbre fabricada. Es decir, si las autoridades gubernamentales
0 una investigaciéon académica muestra que cierto producto en el mercado puede tener algin
riesgo significativo a la salud o el ambiente, o que esta exponiendo a sus trabajadores a niveles

peligrosos, y esto puede tener un impacto regulatorio, la corporacidon tipicamente responde

90



empleando a sus propios investigadores o financia a una empresa consultora especializada para
producir la duda sobre dichos estudios, o patrocina otras investigaciones que van a demostrar que
no hay riesgos significativos. Esto ha generado un jugoso negocio de consultoria para empresas
especializadas en la defensa de productos, que hacen evaluaciones de riesgo a la industria quimica
con especializaciones en epidemiologia, bioestadistica y toxicologia (Michaels, 2005:99).

David Michaels, ha documentado coémo las corporaciones canalizan parte de sus ganancias
a empresas de relaciones publicas donde la duda es el producto y cientificos sin escrupulos
realizan investigaciones disefiadas para arrojar dudas sobre la ciencia que respalda la regulacion
(Michaels, 2008)%. Esta estrategia manipula la ciencia para la defensa de los intereses comerciales,
y podemos caracterizarla como una sofisticacion de la industria de las relaciones publicas; es decir,
de la industria formada por poderosas firmas consultoras, algunas trasnacionales como Burson
Marsteller que opera en 110 paises con oficinas en México y Brasil*’. La industria de las relaciones
publicas se especializa en lo que Rampton y Sauder llaman el negocio de alterar la percepcion del
publico, que busca recomponer la realidad y producir lo que se llama la manufactura del consenso,
como parte de las estrategias corporativas de comunicacion, relaciones publicas y marketing, tal
como ha sido documentado en numerosos casos en Estados Unidos por los fundadores del Centro

para los Medios y la Democracia®, entre otros (Rampton y Stauber, 1995, 2011).

El principio precautorio, la critica de la OCDE y de la industria quimica

En contraste con las limitaciones del paradigma de control de sustancias quimicas toxicas basado en
la evaluacion y el manejo del riesgo, tanto cientificos como organizaciones sociales plantean que se
debe aplicar el Principio de Precaucion o Principio Precautorio (Precautionary Principle en inglés)

al enfrentar decisiones regulatorias en condiciones de incertidumbre e ignorancia, sobre todo cuando

46 El libro de David Michaels, se titula Doubt is their product. Basado en lo dicho por un ejecutivo de la
industria del tabaco que afirmé “La duda es nuestro producto, ya que es el mejor medio para competir con el ‘cuerpo
de hechos’ que existe en la mente del publico en general. Es también el medio para establecer una controversia
“(énfasis agregado, en Michaels, 2008:10).

47 Fundada en 1953 en Estados Unidos, se anuncia ofreciendo a sus clientes un pensamiento estratégico con
un enfoque basado en la evidencia. En el area de asuntos publicos la empresa indica: “Nuestra red global incluye
exmiembros de legislaturas nacionales y regionales, voceros politicos y altos funcionarios gubernamentales. Ofrecemos
una vision integral, pero precisa de las cargas politicas, legislativas y regulatorias dentro de los contextos regionales,
nacionales y locales. Esta experiencia le ayuda a alcanzar sus objetivos de politica publica y negocios, trabajando bien
en el proceso de toma de decisiones en capitales de todo el mundo.” ver https://www.burson-marsteller.com/what-we-
do/our-approach/ consultado 12 agosto 2018.

Esta empresa ha sido empleada por dictadores y corporaciones para lavar su imagen como la Junta Militar de Rafael
Videla, el accidente quimico de Bhopal en India, entre otros, ver https://www.thedailybeast.com/burson- marsteller

48 Ver https://www.prwatch.org/
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hay dafios catastréficos e irreversibles para los seres vivos y los ecosistemas, cuando la ciencia no
ofrece una respuesta univoca o hay conflicto entre diferentes expertos (Riechmann, 2002).

El principio precautorio se ha incorporado de distintas formas en instrumentos de regulacion
nacional, regional e internacional. Surge en regulaciones de paises europeos como la Republica
Federal Alemana que hablaba del Vorsorgeprinzip en los afios 70 (Ley contra la contaminacion
atmosférica de 1974, y otras normas); asimismo, en la primera y segunda Conferencia Internacional
sobre la Proteccion del Mar del Norte, en 1984 y 1987 respectivamente; se incorpord a nivel
internacional en el Protocolo de Montreal sobre las sustancias que agotan la capa de ozono en
1987;en la declaracion final de la Tercera Conferencia Internacional sobre la Proteccion del Mar
del Norte en 1990 y en la Declaracion de Bergen sobre desarrollo sustentable en la region de la
Comunidad Econémica Europea (CE) en ese mismo afio (Riechmann, 2002:10-11).

Sin embargo, la aceptacion explicita del Principio Precautorio por la comunidad
internacional se expresa en el principio 15 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, adoptada por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992 (ver cuadro 11). Desde entonces, las
referencias al principio precautorio se han introducido en otros instrumentos internacionales como
la Convencién del Marco sobre Cambio Climatico (1992), los tratados de Maastricht (1992) y de
Amsterdam (1994) por los que se constituye la Comunidad Europea (luego Union Europea), la
Ley Barrier de 1995 que incorpora el principio en el derecho francés, el Protocolo de Cartagena
sobre seguridad de las biotecnologias del Convenio sobre Biodiversidad (2000), el Convenio de

Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes (2001), entre otros (Riechmann, 2002).

Cuadro 11 Algunas definiciones sobre el principio de precaucion

1992. Declaracion de Rio sobre el medio ambiente y el desarrollo

Principio 15. Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio

de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dario grave o irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion
de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente.

1998. Declaraciéon de Wingspread sobre el Principio de Precaucion (Wingspread-
Wisconsin)
“cuando una actividad hace surgir amenazas de dano para el medio ambiente o la salud humana, se deben

tomar medidas de precaucion incluso si no se han establecido de manera cientifica plena algunas relaciones de
causa-efecto”

Fuente: ONU, 1992; Riechmann y Tickner, 2002.
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Por su parte, comunidades de cientificos, juristas y ambientalistas apoyadas por
instituciones y universidades especializadas en salud publica y medio ambiente han contribuido a
nuevas versiones del principio precautorio a la luz del avance de la investigacion cientifica, como
la Declaracion de Wingspread de 1998 y la Declaracion de Lowell en 2001 en Estados Unidos.
También se han publicado libros e informes que retinen a especialistas de Estados Unidos, Europa
y de otros paises para discutir las implicaciones politicas y sociales de su implementacion, con
ejemplos concretos para los casos de los organismos genéticamente modificados, los derechos
humanos, la perturbacion endocrina, el calentamiento global, la biodiversidad y los plaguicidas
(Raffensperger y Tickner, 1999; y Tickner (ed.), 2003). El principio precautorio también ha guiado
las discusiones de como enfrentar la incertidumbre y lograr una mejor proteccion de la nifiez
en informes apoyados por la Organizacion Mundial de la Salud en Europa (Martuzzi y Tickner,
2004).

La aplicacion del principio precautorio plantea a las autoridades regulatorias la necesidad
de tomar acciones que prevengan la exposicion frente a las amenazas de dafo, sean sustancias
toxicas, tecnologias u otras fuentes, aunque no haya una evidencia concluyente de las relaciones
causales entre la exposicion y el dafio en la poblacion que se desea proteger. Cabe acentuar que
decimos evidencias concluyentes, pues habra ciertas evidencias cientificas del dafo en pruebas
con animales o en organismos vivos, o bien, datos epidemiologicos, pero no con la contundencia
que se requiere en relaciones lineales causa-efecto; precisamente, reconocer que se enfrenta a
relaciones causales multiples y complejas es un reto para las autoridades regulatorias.

El principio precautorio implica también cambiar la carga de la prueba poniendo a
las empresas, que introducen al mercado o que liberan al ambiente ciertos contaminantes, la
responsabilidad de presentar las pruebas de la inocuidad del producto, en lugar de que sea el
regulador del gobierno, el publico o las victimas las que demuestren el dafio y el nexo causal. Para
algunos autores, como el profesor de la Universidad de Richmond, en Estados Unidos, Noah M.
Sachs, el cambio de la carga de la prueba es una de las caracteristicas que deben ser explicitas en
la definicion del principio precautorio en sentido fuerte (sic).* Este cambio, pone la carga de la
prueba en el promotor comercial que es quien introduce el riesgo, pone el énfasis en la prevencion

y reconoce que el Estado debe imponer limites al mercado con una racionalidad distinta a las

9 Para Noah M. Sachs el principio precautorio en sentido fuerte (sic) se define cuando:“(1) la regulacion debe

aplicarse cuando se supone que una actividad o producto presenta serias amenazas para la salud humana o el medio
ambiente, incluso si la incertidumbre cientifica impide una comprensién completa de la naturaleza o el alcance de
las amenazas; y (2) la carga de superar la presuncion a favor de la regulacion recae en el promotor de la actividad o
producto creador de riesgo.” (Sachs, 2011:1288).
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consideraciones mercantiles y supera una definicion estrecha y cuantitativa del riesgo. Al aplicar
el principio precautorio se abre la puerta para que el regulador considere ademas otros factores
sociales y culturales de equidad, justicia y ética; permite que se incentive a las empresas a buscar
alternativas, o a redefinir el problema y evaluar la necesidad social del producto o tecnologia a
comercializar. Como veremos, la aplicacion del principio precautorio permitiria introducir criterios
de valoracion basados en la peligrosidad de los plaguicidas, mas que en su riesgo, para evitar la
entrada de las sustancias o su retiro 0 mayor restriccion.

En contra del principio precautorio, se han manifestado los reguladores y analistas mas
proclives al punto de vista de la industria quimica. Para Majone, en el informe de la OCDE Riesgo
y Politica Regulatoria, que citamos en paginas anteriores, el principio precautorio: “viola los
principios basicos de la logica de la toma de decisiones bajo incertidumbre; no tiene en cuenta
el costo de oportunidad de las medidas de precaucion; no toma en consideracion los posibles
beneficios, asi como las posibles pérdidas; no menos importante, complica enormemente el ya
dificil problema de establecer prioridades regulatorias racionales” (OECD, 2010:109)

Claro que lo que subyace en este parrafo es la concepcion de que la racionalidad de la
toma de decisiones bajo incertidumbre debe ser una racionalidad econdmica como la que plantea
la teoria de la eleccion publica o la teoria de los juegos, que este autor trata de resumir en el
anexo del capitulo del informe de la OCDE, al que nos referimos anteriormente, propio de un
individualismo metodologico y un reduccionismo frente a la complejidad para entender los efectos
de las sustancias toxicas en la salud, el ambiente y las relaciones sociales involucradas.

Segun la argumentacion de Majone, la aplicacion del principio precautorio frena la
investigacion cientifica y el desarrollo tecnologico; es usado frecuentemente como una medida
proteccionista y tiene consecuencias distributivas perversas. Majone indica que el principio
precautorio tiene posibles consecuencias negativas para la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnoldgico o para la innovacion de productos, al requerir que se invierta la carga de la prueba,
es decir que no sea el Estado sino el desarrollador de un nuevo producto o proceso el responsable
de probar que el producto o proceso no presenta riesgos para la salud o el medio ambiente. Esto
significaria favorecer un enfoque de riesgo cero, lo cual seglin este autor es imposible, ya que
frenaria la innovacion cientifica y tecnoldgica (Majone, 2010:109). Segun su razonamiento, uno
concluye que son el Estado y la poblacion civil, los que deben tener la responsabilidad de probar
que el producto no representa un riesgo inaceptable, aunque se usen fondos publicos para ello, en
lugar del duefio que ha invertido en el proceso de innovacion tecnoldgica, pero que es también

quien va a obtener una ganancia econdmica al introducirlo en el mercado.
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La acusacion de que el principio precautorio es usado como medida proteccionista es una
acusacion comun utilizada por la industria quimica de Estados Unidos en las disputas comerciales
internacionales con la Union Europea, cuando ha rechazado ciertos productos por la presencia
de contaminantes, prohibidos o regulados de manera mas estricta que en Estados Unidos, como
fue el caso de la prohibicion de las hormonas de crecimiento en la produccion lechera. En
estas acusaciones lo que se privilegia en el fondo es la razon del mercado, es la “sabiduria” del
mercado frente a los intereses soberanos de los Estados, a quienes se les acusa de proteccionistas
comerciales, por proteger la salud y el ambiente de su poblacion. Claro que debe haber organismos
y procedimientos acordados internacionalmente para la resolucion de disputas que evaluen las
razones y pongan restricciones al comercio; pero las razones ambientales y de salud publica
derivadas de la aplicacion del principio precautorio en la evaluacion de la evidencia cientifica, no
deberia ser excluida o descalificada de antemano, como una simple barrera comercial.

Las criticas al principio precautorio de Majone resumen el ataque al principio precautorio
realizado por otros autores (por ej. Cass R. Sunstein, 2006, en Estados Unidos*®) y por las
corporaciones quimicas que ven amenazados sus intereses frente a investigaciones que pueden
justificar regulaciones con posibles restricciones mercantiles.

Majone ejemplifica como debe resolverse el conflicto entre el principio precautorio y
la innovacién cientifica mediante la regulacién de la Comision Europea sobre los organismos
genéticamente modificados (OGM). Segun la regulacion Novel Food Regulation (Regulation
258/97) los alimentos genéticamente modificados sélo podran ser aprobados si no representan
un peligro al consumidor. Como esto no es posible probarlo en sentido estricto, segun el
informe, el pedir que la carga de la prueba recaiga en las empresas que buscan introducirlos
al mercado, es promover un riesgo cero, lo que frenaria la innovacidn cientifica y tecnoldgica;
ademds de entrar en contradiccion con la busqueda de la competitividad de las industrias
biotecnologicas, que es uno de los objetivos de la agenda de investigacion cientifica y
tecnologica de la Unidon Europea. Para salir de este dilema, nos dice Majone, que la Comision
Europea flexibiliz6 la regulacion y permite que los organismos genéticamente modificados se
autoricen si no representan un riesgo inaceptable (sic) para la salud y el medio ambiente. Atin

mas, trazas de OGM no autorizados son aceptables ahora, bajo ciertas condiciones, cuando

30 Sunstein es un abogado muy influyente de la Facultad de Derecho de Harvard y profesor de jurisprudencia

en la Facultad de Derecho y en el Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de Chicago. Trabajo en el
Departamento de Justicia de Estados Unidos y ha sido consultor sobre reformas de legislacion y en la redaccion de
constituciones de varios paises. Para una critica de los argumentos de Sunstein véase de Noah Sachs Rescuing the
strong precautionary principle from its critics (Sachs, 2011).
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antes no eran permitidos en el mercado bajo ninguna condicion (OCDE, 2010:109).°' El
razonamiento de Majone, en nuestra opinion, considera que hay una evolucion unilineal en la
innovacioén cientifica y tecnologica, y que la ingenieria genética es superior a otras propuestas
tecnologicas para resolver los problemas como el hambre, la falta de productividad, el control
de plagas y enfermedades. Por el contrario, expertos en biologia evolutiva han criticado que las
propuestas de la ingenieria genética y otras técnicas de manipulacion del ADN que pretenden
explicar y predecir el comportamiento del organismo manipulado en el ser humano y el medio
ambiente, adolecen de un reduccionismo genetista incapaz de comprender la complejidad de las
interacciones epigenéticas del organismo, con otros organismos y su entorno (Alvarez, et al. 2013).

Enrespuesta a estas y otras criticas al principio precautorio, sus promoventes han contestado
que se requiere incluir este principio en un marco de referencia amplio, orientado a la prevencion
para evaluar la incertidumbre de la informacién cientifica que identifique, evalie e implemente
alternativas a materiales y actividades peligrosas. Un marco de referencia de politicas que protejan
efectivamente la salud y el ambiente, que se enfoquen en soluciones en lugar de hacerlo en los
problemas. Que prevengan riesgos innecesarios en la fuente y eviten so6lo el intercambio de riesgos
o la transferencia de riesgos de un medio a otro. Al contrario de lo que afirman sus criticos, el
principio precautorio puede estimular la innovacidn y prevencion, hacia formas de produccion mas
limpia, en productos y servicios, en lugar de emplear recursos escasos en evaluaciones costosas de
riesgo. Por ejemplo, en un proceso industrial si se identifica la funcién de los solventes clorados,
toxicos y bioacumulables, que es el de limpiar y desengrasar, se puede escoger en una amplia
variedad de sustitutos, desde limpiadores ultrasonicos a limpiadores con base acuosa o en el
redisefio de la parte metalica para eliminar la necesidad del solvente (Tickner, 2007:441-442).

En lugar de examinar y evaluar un riesgo y un problema a la vez, el principio precautorio
permite una reduccion multiple de riesgos que se pueden evitar. Admite una amplia participacion
publica y el cambio de la carga de la prueba de los reguladores y del publico a las propias empresas
generadoras de riesgos. En opinion de Joel Tickner y otros, la evaluacion de alternativas no elimina

la necesidad de comparar peligros y riesgos, pero posibilita que esto se realice incorporando una

3! No hay que olvidar que la OCDE, ha tenido una agenda de promocién de los cultivos transgénicos, y fue

quien introdujo en 1993 el principio regulatorio de la equivalencia sustancial para los organismos genéticamente
modificados (OGM) comparados con organismos no modificados, siguiendo la regulacion de Estados Unidos. La
adopcion de este principio implica que mientras las empresas no traten de poner en el mercado alimentos GM que
tengan una gran diferencia en su composicion quimica a la de los alimentos que ya estan en el mercado, sus nuevos
productos seran autorizados sin ninguna prueba de seguridad o de toxicidad. Por este principio se ha eximido a las
corporaciones de toda obligacion de realizar pruebas amplias para descubrir si han ocurrido cambios inesperados que
no se puedan detectar a través de analisis quimicos simples como lo hizo la FDA; nos dice Steven M Druker, autor de
un estudio a fondo de como se ha manipulado la regulacion de los OGM (Druker, 2015:188-189).
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gama mas amplia de herramientas, segin su viabilidad técnica y econdomica, Ademas, reconoce
que si existen barreras al cambio, €stas pueden cambiar con otros incentivos regulatorios (Tickner,
2007:443).

Se han propuesto otros marcos de referencia regulatorios principalmente frente a sustancias,
materiales o actividades especialmente peligrosos o con posibles dafios irreversibles a la salud y
el ambiente. Es asi que se han sugerido metodologias de evaluacion de alternativas (O’Brien,
2000); Politicas ambientales con base en soluciones y alternativas” (Tickner y Geiser, 2004);
metodologias para una evaluacion precautoria (Tickner, 2007). En la altima década, también
agencias gubernamentales, instituciones académicas y empresas en Estados Unidos y Europa han
desarrollado nuevas herramientas para caracterizar rapidamente los riesgos quimicos y evaluar y

comparar alternativas, sustancias quimicas y productos mas seguros (Tickner, 2007)%.

El principio precautorio aplicado a la regulacion de los plaguicidas

El principio precautorio aplicado a la regulacion de plaguicidas ofrece una alternativa al enfoque
de la industria quimica, centrado en asegurar el “buen uso”, las “buenas practicas” o el “buen
manejo” de los plaguicidas, que recomienda usar equipo de proteccion personal adecuado y
seguir las indicaciones establecidas en la etiqueta, pues esto no es suficiente para prevenir el dafio,
prevenir la exposicion y evitar riesgos innecesarios.

La aplicacion del principio precautorio implica cambios en la regulacion de plaguicidas en
varios d&mbitos, como son: el nivel de prueba cientifica necesaria para cancelar un plaguicida, la
evaluacion de métodos de control de plagas de menor peligrosidad para evitar y reducir riesgos,
la proyeccion de los efectos a largo plazo y la prohibicién de los compuestos que son persistentes,
acumulativos y altamente toxicos; el cambio de la carga de la prueba y responsabilidad hacia los
fabricantes de plaguicidas; regular considerando a los mas afectados y vulnerables al establecer
limites de exposicion; incluir los principios democraticos de participacion y derecho a conocer;
y actuar de manera oportuna ante sefiales tempranas de advertencia del dafio que ocasionan los

plaguicidas (PAN, 2014).

32 Tales como: el modelo de columna, desarrollado por el Instituto de Seguridad Ocupacional de Alemania; el

escaneo rapido, impulsado en Holanda por el ministerio de Vivienda, Planeacion Espacial y el Ambiente; Sistemas
de analisis de opciones para la prevencion de la contaminacion (P2OASyS en inglés) implantado por el Instituto de
Reduccion de Uso de Toxicos de Massachusetts; incluso la EPA ha desarrollado un Marco de Referencia Preventivo a
la Contaminacion. Para una explicacion resumida de estas herramientas ver Tickner, 2007:445 y 46, citando al Lowell
Center for Sustainable Production, 2005.
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En lugar de centrarse en los niveles de riesgo aceptables, determinados por una evaluacion
y manejo del riesgo cuantitativo, el principio precautorio puede introducir criterios basados
en ciertas caracteristicas de su peligrosidad como determinados efectos, criterios limites de
no aceptacion, para que no se permita su entrada al mercado, se cancelen o se prohiban. Son
los criterios de exclusion con base en la peligrosidad (hazard cut-off criteria en inglés) por
ejemplo en la persistencia, potencia de bioacumulacion o potencial de causar algun efecto
cronico. Ejemplos de la aplicacion de estos criterios los tenemos en la legislacion europea sobre
plaguicidas y en las decisiones que se toman en el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes
Organicos Persistentes.

En la legislacion europea con la introduccion del reglamento (CE) No 1107/2009 emitido
por el Parlamento Europeo y el Consejo de la Union Europea en noviembre de 2009 cuyo contenido
es relativo a la comercializacion de productos fitosanitarios, se reconoce explicitamente que se debe
aplicar el principio precautorio (precautionary principle), traducido como principio de cautela en
la version en espafiol de los considerandos y en el objetivo del reglamento. Lo mas importante
es que establece criterios de exclusion basado en la peligrosidad (hazard cut-off criteria) para no
otorgar el registro a un plaguicida, en los casos de que amenacen con producir cancer, mutaciones,
toxicidad para la reproduccion (Anexo II, puntos 3.6.2 a 3.6.5 del reglamento que se resumen en
el cuadro de la pagina siguiente).

En la Union Europea se considera que estos criterios de exclusion se deben tomar en
cuenta en el primer paso del proceso de evaluacion de riesgos de los plaguicidas, por lo que si un
ingrediente activo cuenta con algunos de estos criterios no podra ser registrado y no se procedera a
establecer umbrales de exposicion como normalmente se hace en el procedimiento de evaluacion
y manejo del riesgo. Este criterio tuvo un impacto en la armonizacion del mercado de plaguicidas
durante el proceso de integracion de los distintos paises en la Unién Europea y en los criterios de
reevaluacion de los plaguicidas que entraron al mercado en paises de la Union Europea antes de
1993, por lo que varios ingredientes activos de plaguicidas quedaron fuera. Esto permiti6 garantizar
mejores niveles de proteccion a los ciudadanos en la Unidon Europea y aumento6 la distancia con la
situacion del mercado de plaguicidas autorizados en Estados Unidos donde nunca se han aplicado
estos criterios.

En el caso de México, como veremos en el préximo capitulo, nunca se han incorporado
criterios de exclusion en la legislacion nacional ni en el procedimiento de otorgar un registro,
aunque se ha tenido que cumplir con los compromisos de prohibicion de algunos plaguicidas

establecidos en el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes orgdnicos persistentes.
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Cuadro 12 Principio de precaucion y criterios de exclusion basados en la peligrosidad para
negar el registro a plaguicidas en la Union Europea

Principio de cautela (precautionary principle), reconocido en:

Considerando 8. El objetivo del presente reglamento es garantizar un alto grado de proteccion de la salud humana
y animal y del medio ambiente, a la vez que salvaguardar la competitividad de la agricultura comunitaria.
Debe prestarse especial atencion a la proteccion de grupos vulnerables de poblacion como, por ejemplo, las
mujeres embarazadas, los lactantes y los niflos. Debe aplicarse el principio de cautela y el presente reglamento
ha de garantizar que la industria demuestre que las sustancias o productos producidos o comercializados no
tienen efectos nocivos en la salud humana o animal ni efectos inaceptables en el medio ambiente (énfasis
nuestro).

Art. 4. Objeto y finalidad:

4.4 Las disposiciones del presente reglamento se basan en el principio de cautela con objeto de garantizar que las
sustancias activas o los productos comercializados no tengan efectos adversos para la salud humana o animal
o para el medio ambiente. En particular, no se impedira que los Estados miembros apliquen el principio de
cautela cuando exista incertidumbre cientifica acerca de los riesgos para la salud humana o animal o para el
medio ambiente que planteen los productos fitosanitarios que se vayan a autorizar en su territorio (énfasis
nuestro).

Criterios de exclusion basado en la peligrosidad

Soélo se aprobara una sustancia activa, un protector o un sinergista si:

* No esta o no va a estar clasificado, con arreglo a lo dispuesto en el Reglamento (CE) No 1272/2008, como
mutageno de categoria 1A o 1B. (punto 3.6.2)

* No esta o no va a estar clasificado como carcindgeno de categoria 1A o 1B (punto 3.6.3)

* No esta o no va a estar clasificado, con arreglo a lo dispuesto en el Reglamento (CE) No 1272/2008, como
toxico para la reproduccion de categoria 1A o 1B, a menos que la exposicion de seres humanos a esa sustancia
activa, protector o sinergista en un producto fitosanitario sea insignificante en condiciones de uso propuestas
realistas, es decir, el producto se usa en sistemas cerrados o en otras condiciones en que no haya contacto
con seres humanos y los residuos de la sustancia activa, del protector o sinergista de que se trate sobre los
alimentos y piensos no superan los valores establecidos por defecto de conformidad con el Articulo 18,
apartado 1, letra b), del Reglamento (CE) no 396/2005.

» Solo se aprobara una sustancia activa, un protector o un sinergista si, sobre la base de la evaluacion de
directrices de ensayo acordadas a nivel comunitario o internacional u otros datos e informacion disponibles,
incluido un andlisis de la literatura cientifica, examinado por la Autoridad, no se considera que tiene
propiedades de alteracion endocrina que puedan causar efectos nocivos en los seres humanos a menos que
la exposicion de seres humanos a esa sustancia activa, protector o sinergista en un producto fitosanitario sea
insignificante en condiciones de uso propuestas realistas, es decir, el producto se usa en sistemas cerrados
o en otras condiciones en que no haya contacto con seres humanos y los residuos de la sustancia activa, del
protector o sinergista de que se trate sobre los alimentos y piensos no superen los valores establecidos por
defecto de conformidad con el Articulo 18,apartadol, letra b), del Reglamento (CE) No 396/2005.

Fuente: Elaboracion propia con base en “Reglamento (CE) No 1107/2009 relativo a la comercializacion de productos fitosanitarios” Parlamento
Europeo y Consejo de la Union Europea, Diario Oficial Unién Europea, 24 nov, 2009 (énfasis nuestro).

99



En el caso de Brasil, como veremos en el capitulo cuatro, la introduccién del principio de
exclusion en la legislacion sobre plaguicidas se realizo en 1989, siendo una propuesta adelantada
a su época, en medio de un contexto de intensa discusion y participacion democratica con la
promulgacion de la Constitucion de 1989, y la promulgacion de la ley federal de Plaguicidas de
1989, muchos afios antes que en la Union Europea.

Dichas diferencias entre Brasil y México también se veran expresadas en el numero de
plaguicidas autorizados en ambos paises, mientras que en otras partes del mundo estan prohibidos,
especialmente en la Unidon Europea, como veremos en el capitulo cinco.

La aplicacion del principio precautorio se puede ejemplificar también en el caso del
Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Orgénicos Persistentes (COP). Este es un convenio
obligatorio o juridicamente vinculante, que establece medidas de eliminacion o restriccion mundial.
La conferencia de las partes de este Convenio ha establecido un cuerpo subsidiario, el Comité de

Revision de Nuevos COPs que cuenta con un procedimiento dividido en tres partes:

A) La nominaciéon de un COP se realiza con base en criterios de seleccion fundamentados en
la peligrosidad de ciertas sustancias que son persistentes, se biomagnifican en las cadenas
alimentarias, con potencial de transporte a larga distancia en el medio ambiente y con algunos
efectos adversos expresados en su toxicidad y ecotoxicidad (Anexo D, del Convenio de
Estocolmo).

B) Elaboracion de un perfil de riesgo implica cumplir otra serie de requisitos (Anexo E del
Convenio de Estocolmo) y

C) Evaluacion de la gestion del riesgo (Risk management) considera aspectos socioecondémicos
para evaluar medidas de control, ya sean para su eliminacion o restriccion mundial (Anexo

F del Convenio de Estocolmo).

Es importante precisar que en las etapas de nominacion y de elaboracion del perfil de
riesgo no se trata de evaluar de manera cuantitativa el riesgo, para establecer un umbral de
exposicion mundial, sino de verificar si se retinen ciertos criterios basados en la peligrosidad para
ser nominado como COP; y en caso de que se cumplan, pasar a discutir las condiciones de su
posible gestion mediante medidas para su prohibicion total, en todos los usos, o prohibicion parcial
con excepciones temporales en alguno de ellos (Para una mayor explicacion ver la seccion sobre el

POPRC en la pagina del Secretariado del Convenio de Estocolmo http:/www.pops.int/TheConvention/

POPsReviewCommittee/OverviewandMandate/tabid/2806/Default.as px ).
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Es mediante este procedimiento que en el Convenio de Estocolmo se seleccionaron
inicialmente a doce contaminantes organicos persistentes en la primera reunion de la Conferencia
de las Partes en 2001, y la lista ha aumentado a 32 compuestos, incluyendo los plaguicidas
organoclorados aldrin, los isomeros alfa y beta del hexaclorociclohexano, clordecona, dieldrin,
endrin, heptacloro, lindano, mirex, toxafeno, hexaclorobenceno (HCB), endosulfan (2011)
y pentaclorofenol (2015) para su eliminacion mundial; y al DDT con restricciones temporales
para uso contra mosquitos transmisores del paludismo; y al hormiguicida sulfluramida para uso
exclusivo en agricultura, aunque desgraciadamente sin fecha limite de tiempo, que se degrada en
PFOS, un compuesto muy persistente (UNEP, Secretariado del Convenio Estocolmo, 2019).

Otraconsecuenciade aplicar el principio precautorio es priorizar laevaluacion de alternativas
como parte de las medidas de prevencion, lo que requiere reformular la pregunta regulatoria. En el
caso de los plaguicidas se trata no solo de proteger a los trabajadores con un equipo de proteccion
personal adecuado, o de mejorar el contenido de las etiquetas y las advertencias del riesgo sobre
la peligrosidad del producto, establecer umbrales de exposicion, o evaluar qué otro plaguicida
quimico se puede usar, sino la pregunta fundamental a contestar es ;qué otras formas alternativas
de control de plagas y de enfermedades es posible implementar para evitar el uso de tal plaguicida
por sus caracteristicas intrinsecas de peligrosidad?. Es aqui donde son relevantes las aportaciones
de la agroecologia como una propuesta alternativa mas holistica e integradora que un mero enfoque
de sustitucion de insumos, que es lo que plantean los movimientos sociales y grupos de la sociedad
civil que luchan por la agroecologia y contra los agrotdxicos, como analizaremos en el caso de

Brasil en el capitulo cinco.

101



Capitulo tercero

Las politicas neoliberales en México y la reforma
regulatoria del Estado

3.1 Neoliberalismo, privatizacion y reforma del Estado

esde la Presidencia de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) hasta el final del
D sexenio de Enrique Pena Nieto (2012-2018) se han aplicado un conjunto de politicas
neoliberales que han remodelado el aparato de Estado en México, tanto en la organizacion
de la administracion publica, como de su actividad regulatoria. Estas politicas han sido
complementarias y funcionales a las politicas macroecondmicas de apertura comercial y
privatizacion para ser mas competitivos en el mercado mundial. Las politicas neoliberales se han
impulsado bajo la influencia y la negociacion con los organismos financieros internacionales y
otras entidades promotoras de la globalizacion econémica neoliberal con sede en Washington
(FMI, Banco Mundial); pero también con la interaccion de otros organismos internacionales
como la OCDE.

En México, como en otros paises de América Latina, se did6 una sinergia entre la
condicionalidad de los préstamos del FMI para cefiirse a los lineamientos macroecondmicos
neoliberales y el conjunto de condiciones aplicadas por el Banco Mundial a distintos sectores
de la economia en el abanico de programas de cada uno de estos organismos. A este proceso
se suman otros organismos como el Fondo Ambiental Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) (Saxe-Fernandez, Delgado, 2005: 28-29) La injerencia del Banco Mundial
ha sido importante desde 1982 con misiones técnicas de evaluacion, control y vigilancia, que
interactuaron de manera directa o indirecta con todas las secretarias de Estado, direcciones y
subdirecciones, empresas publicas y muchas privadas, en lo que algunos criticos consideran un
verdadero cogobierno, por su creciente injerencia en la politica comercial y de exportaciones, en
la mineria, la biodiversidad y el agua, en la restructuracion del sector energético (petrdleo, gas
natural y electricidad) en el transporte, en la industria del acero, el sector agricola y de fertilizantes

(Saxe-Fernandez y Delgado, 2005:27).
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En el gobierno de Miguel de la Madrid, México enfrentd una aguda crisis econdmica
con una enorme deuda externa que se renegocio principalmente con la Reserva Federal y el
Departamento del Tesoro de Estados Unidos, asi como con el FMI (Urzua, 2000). El gobierno
acepto los lineamientos macroeconémicos y firmo con este ultimo una primera carta de intencion
en noviembre de 1982, y una segunda carta de intencion en julio de 1986. Los llamados préstamos
para el ajuste estructural condujeron a una politica de liberalizacién comercial poniendo fin a
la estrategia de desarrollo y apoyo a la industrializacién por sustitucion de importaciones, a los
incentivos fiscales y a los subsidios implicitos de las empresas nacionales. En agosto de 1986 el
presidente Miguel de la Madrid anunci6 el ingreso formal de México al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por su sigla en inglés) y se inici6 la privatizacion del
sector paraestatal. Cuatro afios mas tarde, el presidente Carlos Salinas de Gortari en su discurso al
pleno de las partes del GATT destacaba que México se habia convertido en “una de las economias
mas abiertas al mundo”, y que nuestra nacion habia “anticipado e incluso superado, las exigencias
de las reglas que norman el comercio multilateral” (Presidencia de México, 1990).

Durante el mandato sexenal de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se efectuaron las
reformas econdémicas neoliberales mas radicales. Se renegocid la deuda con Nicholas Brady,
secretario del Tesoro de Estados Unidos, se firmaron nuevos acuerdos con el FMI y tuvo una mayor
participacion el Banco Mundial en la politica comercial y en distintos sectores de la economia.
Con las reformas neoliberales salinistas se impulsé un programa de privatizacion a gran escala. Si
a finales del sexenio del presidente José Lopez Portillo en 1982, el gobierno federal poseia 1,155
empresas estatales, al término de la presidencia de Miguel de la Madrid en 1988, la cifra habia
disminuido a 618, y al concluir el periodo de Salinas en 1994, se redujo atin mas quedando s6lo
252 (Urzua, 2000: 112-113).

En 1992, México firm6 el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
con Estados Unidos y Canada, lo que increment6 la integracion de la economia mexicana a la
estadounidense. Desde entonces, hasta 2018, se han suscrito de manera creciente 12 tratados de libre
comercio con 46 paises, 32 acuerdos para la Promocion y Proteccion Reciproca de las Inversiones
(APPRIs) con 33 paises y 9 acuerdos de alcance limitado (Acuerdos de Complementacion Econémica
y Acuerdos de Alcance Parcial) en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) (Secretaria de Economia, 2018); sin embargo, no se ha roto la gran dependencia comercial
con Estados Unidos, pues es el primer socio comercial de México (concentra 64% del comercio
total y 80% de sus exportaciones); y México representa a su vez el tercer socio comercial de Estados

Unidos después de China y Canada (Presidencia de la Republica, 2016).
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El 18 de mayo de 1994 Carlos Salinas de Gortari anuncio el ingreso de México a la OCDE,
ocupando el lugar nimero 25 como miembro de esta organizacion y convirtiéndose en el primer
pais considerado “en vias de desarrollo” en ser aceptado. La invitacion para que México ingresara
a la OCDE fue hecha por iniciativa de Estados Unidos (Clifton y Fuentes, 2011; Gonzalez, 2004).
Al hacerlo, México se retird del G-77 (que es el grupo de paises en desarrollo creado para ayudarse
y apoyarse en las deliberaciones de la ONU), por considerar que tenia un conflicto de interés al
ejercer un papel de liderazgo dentro de dicho grupo (Clifton y Fuentes, 2011).%* Con la firma
del TLCAN vy el ingreso de México a la OCDE, se pretendi6 redefinir a México como pais de
“economia emergente” y ya no como subdesarrollado.

Al acceder a la OCDE, México asumié compromisos vinculantes en materia econémica
y financiera, entre ellos, el Codigo de Liberalizacion de Movimientos de Capital, con algunas
reservas, y las Lineas Directrices para Empresas Multinacionales, ademas de otros en materia
ambiental como el control de productos quimicos y movimientos transfronterizos de desechos
peligrosos (Presidencia de la Republica DOF, 5 Julio 1994)"".

La participacion de México en numerosos grupos y comités de trabajo de la OCDE,
con los que sus funcionarios intercambian informacidon y conocen “las mejores practicas
internacionales”, ha dotado a este organismo internacional de “mayor legitimidad y relevancia
como organismo cada vez mas plural e incluyente” segin su secretario general (Gurria, 2009,
énfasis nuestro). Desde el ingreso de México a la OCDE este organismo se ha convertido en
un asesor relevante de politicas publicas neoliberales en distintos sexenios, tanto en gobiernos
del PRI como del Partido Accion Nacional (PAN). Esto ha dado continuidad a los procesos de
aplicacion de las llamadas reformas estructurales para la remodelacion de distintos sectores de

la economia, en su apertura a la competencia del mercado internacional, la entrada del capital

33 A diferencia de Chile que ingres6 a la OCDE y decidié permanecer en el G-77. El el 31 de enero de 2017 el
presidente de Bolivia, Evo Morales invit6 a México a regresar al G-77 y reforzar el papel de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (Celac) (Cable Noticias EFE 31 enero 2017), pero fue ignorado.

>4 Segun la publicacion del Diario Oficial de la Federacion, México al depositar su instrumento de adhesion a la
Convencién de la OCDE asumio las obligaciones correspondientes a sus miembros y aceptd los propositos y objetivos
del Informe del Comité Preparatorio de la OCDE. Se enumeran algunas reservas en relacion a las recomendaciones de
mercados financieros, transporte maritimo, asuntos fiscales, seguros, comercio, medio ambiente y turismo (Presiden-
cia de la Republica, DOF, 05/07/1994).

33 La relacion de México con la OCDE se inicié en 1978 cuando este organismo invité a México, junto con

Brasil, a participar en los trabajos del Comité de Acero; en 1982 establecio una relacion directa con dicho Comité y
en 1990 se le aceptd como integrante con pleno derecho. De 1991 a 1993 continuaron las entrevistas de altos funcio-
narios del gobierno de México con la OCDE; y el seguimiento de la comunicacion se encomendd a un grupo especial
de subsecretarios, coordinado por la cancilleria y formado por todas las dependencias gubernamentales interesadas
en los temas del organismo, segun dijo Victor Daniel Flores, director para la OCDE y miembro de la Secretaria de
Relaciones Exteriores en México (Flores, 1994).
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trasnacional, y la remodelacion del aparato de Estado y de su actividad en el sector educativo,
entre otros.

Un director ejecutivo del FMI en México, sefialaba que el pais se ha beneficiado de su
ingreso a la OCDE al recibir la asesoria en diversas politicas publicas, citando como ejemplo los
estudios econdmicos que realiza la OCDE cada dos afios, en los cuales efectua un diagnostico
macroeconomico de las perspectivas de crecimiento en nuestro pais y sus desafios, con un analisis
de sectores relevantes: como los elaborados sobre la privatizacion y las reformas estructurales desde
1992, reforma fiscal, mercado de trabajo, sectores de salud y financiero, migracion, infraestructura,
presupuesto federal, descentralizacion, y otros apoyos para la instrumentacion del conjunto de
reformas estructurales que impulsé la administracion federal del presidente Enrique Pefia Nieto”
(Hurtado, 2017). Pasemos ahora a analizar con mayor detalle lo relativo a la reforma regulatoria y

el papel de la OCDE.

3.2 La reforma regulatoria neoliberal, l1a Cofemer y las recomendaciones de la OCDE

Las llamadas reformas estructurales promovidas desde 1982 en México fueron complementadas
por una amplia reforma de leyes y regulaciones con el objetivo de remodelar el marco normativo
y realizar una reingenieria del aparato de Estado para supuestamente mejorar el funcionamiento
de los mercados, “elevar la competitividad”, facilitar la privatizacion y eliminar las barreras
no arancelarias al llamado libre comercio. Las nombradas reformas estructurales de segunda
generacion impulsaron reformas institucionales al aparato de Estado.

Aunque con la entrada de México al GATT desde el gobierno de Miguel de la Madrid
se impulsaron medidas para la reforma administrativa del Estado y se inici6 la privatizacion del
sector estatal, no es sino hasta el sexenio de Carlos Salinas de Gortari que se implement6 una
politica nacional explicita en materia de reforma regulatoria, la cual amplio, tanto en su alcance
como en sus objetivos, la reforma iniciada por su antecesor (OCDE, 1999, 2000). Este proceso
sistematico de reforma regulatoria neoliberal ha continuado durante méas de tres décadas, aunque
con variantes, de la mano de los procesos de privatizacion, desregulacion y del establecimiento

de los tratados de libre comercio, a pesar de los cambios de partidos politicos en el poder,

36 Hurtado pone como ejemplo el documento Geting it Right. Una Agenda Estratégica para las Reformas en

Meéxico que prepar6 la OCDE al inicio de la administracion de Pefia Nieto en 2012 que tuvo como objetivo apoyar
la consecucion de los objetivos del denominado Pacto por México, suscrito por el nuevo Gobierno y los principales
partidos politicos para profundizar las reformas estructurales (Hurtado, 2017:65), que luego derivaron en las reformas
energética y educativa del sexenio peiista.
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convirtiendo la reforma regulatoria en una politica de Estado. De este modo se constituye una
de las caracteristicas del Estado neoliberal que requiere que el mercado esté protegido “de la
inercia de las instituciones democraticas”, como sefiala Fernando Escalante (Escalante, 2018).

El primer programa de revision de la regulacion en México se inicid en 1989 por
acuerdo del presidente Salinas, en ¢l se faculto a la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(Secofi) para revisar el marco regulatorio de la actividad econdmica nacional a fin de propiciar,
segiin documentos oficiales, la libre competencia, el desarrollo econéomico y la creacion de
empleos (DOF, 9 febrero 1989). Esta tarea la realizo la Unidad de Desregulacion Economica
de la Secofi, que llevo a cabo el primer programa de desregulacion econémica del pais y se
enfoco primordialmente a la desregulacion de sectores claves, como puertos, comunicaciones,
transporte, competencia econdmica, normalizacidon y propiedad intelectual. Se crearon leyes
marco como la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, la Ley Federal de Competencia
Econdmica y la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA) (Fernandez, 2005;
Cofemer, 2016-2017).

Posteriormente, en el afio 2000, la Unidad de Desregulacion Econémica (UDE) se
transformd en la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) para institucionalizar la
politica de mejora regulatoria en México (Cofemer 2016-2017). Sexenios posteriores, en 2017
el presidente Enrique Pefia Nieto present6 una iniciativa para crear una Ley General de Mejora
Regulatoria que fue aprobada por la Camara de Diputados y la de Senadores en marzo de 2018 por
las que la Cofemer pas6 a ser la Comision Nacional de Mejora Regulatoria (Conamer) y se formo
un Sistema Nacional de Mejora Regulatoria (SNMR) (Senado de la Republica, 15 de marzo, 2018).
De este modo, se cierra un ciclo transexenal de construccion del marco regulatorio neoliberal en
México, siguiendo las recomendaciones de la OCDE, para crear un sistema de mejora regulatoria
que abarque al conjunto del gobierno y que garantice su continuidad a pesar de los cambios de
gobierno derivados de la eleccion de distintos partidos politicos en la presidencia de la reptblica
(ver cuadro 13).

Pasemos entonces a ver los aspectos principales de la construccion del marco regulatorio
neoliberal en los ultimos sexenios.

Después del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, el presidente Ernesto Zedillo lanz6 en
1995 un segundo programa de desregulacion, mediante el llamado Acuerdo para la Desregulacion
de la Actividad Empresarial (ADAE). Zedillo contintio y amplio el proceso de reforma regulatoria
del Estado siguiendo los lineamientos de la OCDE; particularmente la Recomendacion del Consejo

de la OCDE para Mejorar la Calidad de la Regulacion Gubernamental de 1995 C(95)21) que
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Cuadro 13 Etapas de la construccion de la reforma regulatoria en México (1989-2018)

* 1989-1994. Inicios. Programa de revision de la regulacion Secofi-Unidad de Desregulacion
Econdémica (crisis de 1987 y 1995).

* 1995-2000. Programa de desregulacion y simplificacion administrativa. Acuerdo Presidencial
para la Desregulacion de la Actividad Empresarial (ADAE) 1995. Creacion del Consejo para la
Desregulacion Econdomica (CDE). Reformas a la Ley Federal de Procedimiento Adminitrativo
(LFPA) y creacion de la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer en el 2000. Introduccion
del analisis costo-beneficio, en la Manifestacion de Impacto Regulatorio. Programas bianuales de
Mejora Regulatoria.

* 2000-2018. Consolidacion de la mejora regulatoria. Consejo para la Desregulacion Econdmica.
Obligacion de presentar el Manifiesto de Impacto Regulatorio para revision por la Cofemer. Acuerdo
para una moratoria regulatoria 2004-2005. Con la Ley General de Mejora Regulatoria en 2018, la
Cofemer pasa a ser Conamer y se crea el Sistema Nacional de Mejora Regulatoria.

Fuente: elaboracion propia, con base en Fernandez, 2005 y Cofemer, 2018.

como vimos, fue la primera declaracion internacional en la historia sobre principios regulatorios
comunes a los paises miembros (OCDE, 2012:20). En esta recomendacion, el Consejo de la OCDE
indica en los considerandos “que el ajuste estructural a los cambios de las condiciones econdmicas
y sociales requiere la remocion de rigideces y barrreras a la competencia dentro de las economias
nacionales que a menudo son el resultado de regulaciones gubernamentales inflexibles, costosas y
obsoletas” (OECD,1995:8). Recomienda que se usen como principios generales los puntos de chequeo
incluidos en el anexo, que se integren dichos principios en los sistemas de gestion administrativa para
lograr una mejora regulatoria y transparencia en todos los niveles de gobierno. Pide se ponga especial
atencion a las regulaciones que tengan impacto en otros paises, afecten el comercio internacional, la
inversion y otros aspectos de las relaciones internacionales (OCDE, 2012:20).

Uno de los aspectos centrales de los puntos de chequeo convertidos en principios generales
para evaluar la calidad regulatoria de los paises es la introduccion del andlisis costo- beneficio; es
decir, se debe justificar que las nuevas regulaciones tengan mas beneficios economicos que los costos
que generen; y ademas debe evaluarse si no es mejor tomar medidas alternativas no regulatorias
(OCDE, 1999, 2000). Estos principios generales se integraron después en la Manifestacion de
Impacto Regulatorio (MIR), y su uso se generaliz entre los paises miembros de la OCDE. Esta
elaboro en 1997 un Informe sobre Reforma Regulatoria, cuyas recomendaciones sirvieron de guia

a todos los paises miembros (OCDE 2012:20).
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En México, laimplementacion de la MIR comenz6 en la década de los noventa con las reformas
promovidas a la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion (LFMN) del afio de 1997. Pero fue
hasta el afio 2000 cuando se estableci6 en esta ley la obligatoriedad de presentar la MIR para todas las
dependencias que elaboren anteproyectos de leyes, decretos legislativos y actos de cardcter general
(Cofemer, 2016).°” La LFMN obliga a que cuando se elabore una Norma Oficial Mexicana (NOM)
que pudiera tener un amplio impacto en la economia o un efecto sustancial sobre un sector especifico,
el organismo que la promueve debera incluir en la MIR “un anélisis en términos monetarios del valor
presente de los costos y beneficios potenciales del anteproyecto y de las alternativas consideradas,
asi como una comparacion con las normas internacionales” (LFMN art, 45). El formato de la MIR
exigido por la Cofemer incorpora plenamente los prncipios recomendados de la OCDE.

En 1999 por invitacion del gobierno de Ernesto Zedillo, la OCDE public6 un reporte
sobre la Reforma Regulatoria en México, que tuvo como objetivo, en sus palabras, “ayudar a
los gobiernos a mejorar su calidad regulatoria”, segtn los “principios fundamentales de la buena
regulacion™®. El informe reconocia que “80% del marco legal mexicano fue profundamente

reformado”; y acreditaba que con las reformas legislativas se establecieron:

las estructuras propias de una economia de mercado integrada a la economia mundial (apertura de
mercados), mediante la reduccion del papel del Estado en la estructura econdomica (privatizaciones
y desregulacion) y un cambio en las relaciones con los otros poderes del gobierno (reforma politica,
electoral y judicial) con los estados y municipios (descentralizacion) y con los ciudadanos en general
(transparencia y procedimientos administrativos) (OCDE, 1999, 2000).

El proceso de reforma y de cambios estructurales se acelerd con la firma del TLCAN, lo que permitid

a México, segun el reporte, acercarse a las mejores practicas regulatorias a nivel internacional. En

37 Aunque el documento OCDE indica “Con las reformas a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo de
1996-1997, México se integro a las dos terceras partes de los paises de la OCDE que usan la MIR como herramienta
para mejorar la calidad regulatoria y al pequefio grupo de paises en los que la obligacion se encuentra en ley. La ley
obliga a todas las dependencias que elaboran proyectos legislativos y administrativos de caracter general con un im-
pacto potencial en la actividad empresarial, a enviarlos a la UDE, junto con una MIR, para su revision. Al igual que
en otros paises, el desarrollo de las MIR en México no ha sido facil”. Y la OCDE afade “El requerimiento del andlisis
costo-beneficio para la preparacion de proyectos de NOM, establecido en 1992, se enfrent6 a importantes problemas
de instrumentacion. Los comités consultivos responsables de preparar los analisis tuvieron grandes dificultades para
producir informacioén cientifica u objetiva Frecuentemente, el costo-beneficio no era mas que una lista de beneficios
cualitativos y consideraciones politicas yuxtapuestas a una descripcion incompleta de costos de transicidbn menores.
En efecto, el analisis costo-beneficio se convirtidé en un mero tramite adicional para las autoridades en lugar de una
guia para la toma de decisiones” (OCDE, 2002:42) en https://read.oecd-ilibrary.org/governance/reforma-regulatoria-
en- mexico 9789264181656-es#page43 consultado 23 abril 2018.

58

Posteriormente, la OCDE elabord en 1997 un Informe sobre Reforma Regulatoria, cuyas recomendaciones
han servido de guia a los paises miembros (OCDE 2012:20).
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la evaluacion de las capacidades para producir regulaciones de alta calidad, el reporte de la OCDE
evalta el disefno de agencias reguladoras y el uso de las manifestaciones de impacto regulatorio
(MIR) (OCDE, 1999, 2000).

Durante el mandato del presidente Ernesto Zedillo, siguiendo las recomendaciones de la
OCDE, el gobierno federal cre6 en 2000 una institucion especifica para darle continuidad a la
politica de reforma regulatoria neoliberal. Se trat6 de la Comision Federal de Mejora Regulatoria
(Cofemer), como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Economia (Presidencia de la
Republica, 2000). La Cofemer ampli6 el ambito de aplicacion del Acuerdo para la Desregulacion
de la Actividad Empresarial (ADAE), y la mejora regulatoria pas6é de aplicarse en sélo 12
dependencias federales a 16 dependencias federales, mas los 30 organismos descentralizados.
Este acuerdo para la desregulacion establecio el criterio de revisar cualquier actividad regulatoria
que pueda alcanzar el mismo objetivo, pero a un menor costo. A juicio de su titular, con ello se
estableci6é “uno de los esquemas mas modernos y efectivos de mejora regulatoria en el mundo”
(Fernandez, 2005:10). Con el presidente Fox y como estimulo a la competitividad y desarrollo
econdmicos se establecid una moratoria regulatoria que tuvo una vigencia de casi once anos, del
13 de mayo de 2004 al 29 de abril de 2015 (Presidencia de la Republica DOF, 12 mayo 2004) y
con la que se redujo 34.6% el volumen de nuevas propuestas regulatorias que imponen costos
de cumplimiento para los particulares (Fernandez, 2015:2015).

Laspropuestasy definiciones de reformaregulatoria de la OCDE terminaron por incorporarse
a los programas de Gobierno. Por ejemplo, en el Programa Federal de Mejora Regulatoria de
2001-2006, elaborado durante la administracion del presidente Vicente Fox, y complementario al
Programa Nacional de Competencia Economica 2001-2006, se define la regulacion y la mejora

regulatoria de acuerdo a los lineamientos de la OCDE:

La regulacion es el conjunto de instrumentos juridicos que emplea un gobierno para establecer
obligaciones y procesos con los que tienen que cumplir los particulares, las empresas y el gobierno
mismo. Dichos instrumentos son generalmente actos legislativos o administrativos de caracter
general, tales como leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, normas, circulares y formatos, asi
como lineamientos, criterios, metodologias, instructivos, directivas, reglas, manuales, entre otros.
(Presidencia de la Republica, DOF 17 enero 2003).

En dicho programa se concibe que “Durante los ultmos 15 afios la mejora regulatoria ha sido una
parte fundamental del cambio estructural en México, de la transicion hacia una economia abierta

y de mercado” (Presidencia de la Republica, DOF 17 enero 2003).
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3.3 La desregulacion y la mejora regulatoria

El proceso de reforma regulatoria neoliberal se presenta como un programa de “mejora
regulatoria”. Segun sus defensores “la desregulacion es un componente de la mejora regulatoria
que se refiere a la eliminacion parcial o total de la regulacion vigente en alglin sector econdémico
o area regulatoria especifica”. Pero la mejora regulatoria no es solo desregulacion, sino que
incluye la revision, construccidon o reconstruccion del marco regulatorio para subsanar los
vacios juridicos existentes. Segun la narrativa neoliberal, estos cambios elevan la calidad del
sistema juridico, con el proposito de incrementar sus beneficios, reducir sus costos y amentar
su eficiencia. De este modo, se protegen los intereses sociales del pais al menor costo posible.
“Al eliminar y simplificar tramites, la mejora regulatoria reduce costos y promueve la iniciativa
de los particulares”. La calidad regulatoria es un factor determinante para atraer inversion
productiva, nacional y extranjera. Es ademds un instrumento fundamental de buen gobierno
al estar basado en la transparencia, la consulta publica con las partes afectadas, y el analisis
cuidadoso de alternativas para decisiones optimas de politica publica y es un elemento central
del concepto de Estado de Derecho (Fernandez, 2005:4-5).

La calidad regulatoria, segin la Cofemer siguiendo los lineamientos de la OCDE, es
entendida como “la combinacion, por una parte, de una buena regulacion (cuando se necesita
proteger la salud, seguridad y medio ambiente) asi como fortalecer el funcionamiento de los
mercados, y por otra, de la desregulacion. En donde el libre mercado funciona mejor” (Cofemer,
2007).

Segun sus defensores “La mejora regulatoria fue uno de los elementos centrales de la
estrategia para afrontar la crisis econémica de 1995, porque es una herramienta eficaz de fomento
econdmico compatible con la austeridad presupuestal” (Presidencia de la Republica, 2003:14).
“La mejora regulatoria no es una cuestion ideoldgica (sic), sino un instrumento econdémico y eficaz
para eficientar la manera en que el gobierno atiende tanto a los ciudadanos como a empresas, y que
impulsa el crecimiento econdémico y la creacion de empleos” (Presidencia de la Reptblica DOF 17
enero 2013, p.15).

Seglin la OCDE, México es el pais modelo en América Latina, al aplicar los principios
de la mejora regulatoria. De hecho, la Cofemer ha tenido una influencia importante al establecer
relaciones de cooperacion con diversos paises para la revision y mejora de su politica regulatoria.
En 2011 en el marco de la 28* Reunién Nacional de Mejora Regulatoria, celebrada en Monterrey,

Nuevo Leon, los representantes de Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Peru y México acordaron
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crear un grupo latinoamericano para la mejora regulatoria y la competitividad. Un afio mas tarde, en
julio de 2012 el grupo logré un espacio en el seno de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (Celac)® formandose la Red Latinoamericana de Regulacion y Competitividad de la
Celac (Celac-Reg) (Cofemer, 2012).

La idea de la Celac-Reg, en palabras del Director General de la Cofemer y de su
coordinador de asesores, es promover la institucionalizacion de programas de mejora regulatoria
y profundizar las reformas iniciadas en las décadas anteriores en esos paises. “De lo que se trata
es de llevar a cabo una reforma regulatoria de segunda generacidn, preferentemente de tipo
inmediato o Big Bang, en la que se modifique el marco institucional mediante la creacion de
sistemas de gobernanza regulatoria efectivos que eviten fallos de gobierno”, bajo la tesis principal
de que “el crecimiento econémico de la region depende de la realizacion de una reingenieria
institucional en la que se establezcan sistemas de gobernanza regulatoria efectivos” (Carballo y
Camacho, 2012:6-7, énfasis nuestro). Como se puede apreciar la Cofemer pretende extrapolar el
enfoque de shock regulatorio y acelerar la velocidad de los cambios regulatorios; sin embargo,
esto solo podra realizarse venciendo las resistencias e imponiendo una vision hegemonica del
Estado regulador, que implica entrar en disputa con otras visiones del Estado y en conflicto con
la defensa de los derechos e intereses que se ven afectados en el proceso de transformacion
regularorio.

En este contexto de las reformas regulatorias que acompafian los procesos de privatizacion de las
empresas estatales y que aprovechan las crisis economicas para profundizar las reformas institucionales
neoliberales, pasemos ahora a ver su impacto en la industria de los plaguicidas, en la formacion de

nuevas agencias reguladoras y particularmente en el registro sanitario para su venta comercial.

3.4 La privatizacion de la industria de plaguicidas y la mayor apertura del mercado

Las reformas estructurales a la economia mexicana impulsadas por las politicas neoliberales en
Meéxico, resultaron en la privatizacion de la industria estatal de plaguicidas, la eliminacion de las
funciones de distribucion, crédito y asistencia técnica para plaguicidas, y la liberacion de aranceles

para la importacion de estos insumos; veamos estas medidas brevemente.

39 La Celac es un mecanismo de didlogo y concertacion politica que agrupa a los 33 paises de América Latina
y el Caribe. Nace en diciembre de 2011 y busca avanzar en un proceso gradual de integracion de la region, reconoci-
endo la unidad y diversidad politica, econdmica, social y cultural de los 600 millones de habitantes en la region. Ver
(Celac, 2018) ver http://www.sela.org/celac/quienes-somos/que-es-la-celac/
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Debido a la politica de privatizacion de las empresas estatales, la industria estatal de
plaguicidas denominada Fertilizantes Mexicanos S.A. o Fertimex, en su unidad de Salamanca,
Guanajuato, se vendié en 1992 a la empresa mexicana Velpol mediante licitacion publica. Esto
marcoé el fin de la participacion del Estado en la industria de plaguicidas, iniciada desde 1972
con la produccion del insecticida paration metilico, cuando la empresa se llamaba Guanos y
Fertilizantes de México. Fertimex fue el principal productor de ingredientes activos de insecticidas
en el pais, en un mercado donde la mayoria de los ingredientes activos eran y son importados, y
los suministraba a precios inferiores al mercado internacional a empresas privadas y Asociaciones
Rurales de Interés Colectivo (ARIC). Con apoyo del Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural)
suministraba el ingrediente activo para la formulacién y comercializacion de plaguicidas del sector
ejidal (Bejarano, 1993).

La empresa Velpol se fundé en 1991, un afio antes de la compra de Fertimex, y continu6
con la produccion de insecticidas organoclorados y organofosforados. En febrero de 1996
transfirio la propiedad de las instalaciones a Tekchem, fortaleciendo la inversion alemana en la
empresa. Tekchem continu6 con la produccion y comercializacion de plaguicidas como el DDT,
ademads de la produccion de paration metilico e inicié la elaboracion de nuevos insecticidas
piretroides como la cipermetrina. Tekchem vendia sus insumos con contratos a largo plazo a
empresas trasnacionales como Bayer o Gowan y exportaba principalmente a Estados Unidos,
pero también a Brasil y Alemania. También producia cloro y un gran niimero de productos
quimicos intermedios organoclorados (Expansion, CNN, 2007; Tekchem, 2002; Bejarano,
1997).

La privatizacion de Fertimex no significd una mayor proteccion o seguridad ambiental.
En las instalaciones de Tekchem en septiembre del afio 2000, ocurri6 un accidente con la
explosion y fuga de toneladas de un insecticida neurotéxico, el malation. Finalmente decidid
declararse en quiebra en septiembre de 2007 argumentando una huelga de trabajadores y su
caida financiera. Tekchem dejé un grave pasivo de contaminacién ambiental, resultado de
su propia actividad y de la contaminacion histérica durante los 35 afios de operacion de la
unidad industrial de Salamanca, iniciada en 1956 por otras empresas. El predio fue adquirido
por el Gobierno de Guanajuato y hasta la fecha de elaboracion de esta tesis no ha podido ser
limpiado, a pesar de las quejas de la comunidad, de haber sido meta presidencial en el sexenio
de Vicente Fox, y de los estudios realizados por las autoridades de las secretarias de Medio
Ambiente y de Salud, siendo este un claro ejemplo de impunidad ambiental (Albert y Jacott,

2015:171-186).
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La eliminacion de la distribucion estatal de plaguicidas y del subsidio a los productores
rurales fue otra consecuencia de la politica neoliberal. El gobierno de Salinas de Gortari
redefinid la mision de la banca estatal en el fomento agropecuario por lo que el Banco Nacional
de Crédito Rural (Banrural) dejo de ser uno de los principales distribuidores de plaguicidas en
el pais. Se terminaron de este modo los subsidios que eran otorgados anteriormente por medio
de este Banco a las organizaciones de productores y que llegaron a representar 40% del total de
plaguicidas usados en México, segun algunos analistas que estudiaron este periodo (Restrepo y
Franco, 1988).

La asistencia técnica que otorgaba Banrural se privatiz6 y limitd su cobertura social. La
banca estatal atendi6 en el periodo salinista solo a los productores de bajos ingresos con potencial
productivo. Los productores y asociaciones ya no recibieron asistencia técnica o crédito de Banrural,
sino que acudian directamente a la oferta privada del mercado. Las necesidades de crédito de
productores de alta siniestralidad se atendieron con programas especiales de compensacion, que
en el sexenio salinista se denomin6 Programa Nacional de Solidaridad y después fue reemplazado
por Procampo. Los productores de alta rentabilidad fueron atendidos por la banca comercial
y aseguradoras privadas (Bejarano, 1993, 1997). Afios mas tarde, con la aprobacion de la Ley
Financiera Rural, se liquidé Banrural en marzo de 2003, después de 28 afios de operacion (Proceso,
junio 2003).

Cabe destacar también la liberacion de aranceles. Desde septiembre de 1992 se eliminaron
los aranceles para la libre importacion de plaguicidas como una medida que buscd fomentar el
acceso a los insumos agricolas y favorecer la integracion al mercado internacional. De este modo,
se reforzo la dependencia trasnacional de las fuentes de suministro y distribucion de plaguicidas.
Tan solo en los seis primeros meses de 1993, el valor de las importaciones de herbicidas en México,

fue el doble que el importado en todo 1990 (Bejarano, 1997:236).

3.5 La Cicoplafest y la formacion de las agencias reguladoras: Cofepris y Senasica

En octubre de 1987 se cred la Comision Intersecretarial para el Control de Plaguicidas, Fertilizantes
y Sustancias Toxicas (Cicoplafest), formada por las Secretarias de Comercio, de Agricultura, de
Salud, y del Medio Ambiente, que un ano después publico su reglamento. La Cicoplafest tuvo
como tarea principal simplificar el procedimiento administrativo en el otorgamiento de licencias,
permisos, registros y demas tramites en materia de plaguicidas, fertilizantes y sustancias toxicas,

segin la competencia de cada Secretaria. Como resultado de esta simplificacion se instald un
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procedimiento de ventanilla unica por el que se realizaba la gestion para las solicitudes de registro
o permisos de importacion a través de una unica entrada, en lugar de tramitarlo por separado en
cada una de las secretarias involucradas. Al interior de la Cicoplafest se cred una subcomision
donde se elaboraban las Normas Técnicas que pasaron a ser Normas Oficiales Mexicanas, seglin lo
dispuso la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion, promulgada por la Secretaria de Comercio
en 1992. Otra subcomision de la Cicoplafest fue la responsable de elaborar el Catalogo Oficial de
Plaguicidas, que tuvo su primera publicacién en 1993 con el registro de todos los plaguicidas que
estaban autorizados en el pais.

En 1999 la Unidad de Desregulacion Econémica (UDE) de la Secretaria de Comercio y
Fomento industrial hizo un diagnoéstico de la actividad de la Cicoplafest y de las causas por las
que no habia funcionado y propuso su mejoramiento. La UDE argumentaba que la Cicoplafest no
constituia un nuevo ente de regulacion sino sélo un espacio de coordinacion para el ejercicio de
las facultades de cada dependencia gubernamental, y que esta tarea la habia realizado de manera
parcial, pues se habia centrado en la expedicion y aplicacion de procedimientos conjuntos de
tramites, mas que a la expedicion, adecuacion y modificacion de disposiciones legales; y esto
debia haber implicado que cualquier tipo de proyecto de disposicion legal, sea nuevo o una
modificacion de la existente, debia hacerlo con las demdas dependencias competentes (UDE,
Secofi, 1999).

La UDE analiz6 los conflictos entre las distintas disposiciones legales, los vacios
regulatorios de leyes y reglamentos de la gestion de plaguicidas a través de Cicoplafest. Critico
que después de mas de 10 anos de su creacion, se exigiera a las empresas gran cantidad de
requisitos en las solicitudes de registro e importacion, que rebasaban las atribuciones legales
que se le conferian en la materia, por lo que en lugar de contribuir a suplir las deficiencias
de sobrerregulacion y evitar duplicidades, éstas se habian incrementado. El andlisis de la
UDE concluyo6 que la Cicoplafest habia optado por una regulacion ex ante rigida y estricta,
y en su lugar propuso complementar y simplificar estas medidas con una regulacion ex post,
relativamente mas laxa y flexible, con trdmites mas transparentes, sencillos y practicos. En ambos
tipos de regulacion su observancia deberia comprobarse a través de mecanismos de verificacion
y sanciones severas. La UDE recomendé que la Cicoplafest se reorganizara con un secretariado
que tuviera una estructura flexible para que la normatividad fuera rapida y eficaz; y se hicieran las
modificaciones necesarias para que una sola dependencia absorbiera las atribuciones legales para
expedir las disposiciones en materia de plaguicidas, fertilizantes y sustancias toxicas, aunque las

demas opinen, lo que ademés redundaria en reducir sustancialmente los costos de coordinacion,
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con lo que se avanzaria en las buenas practicas regulatorias (UDE, Secofi, 1999:30). Esto
finalmente motivo a que se formara, afios mas tarde, la Comision Federal de Proteccion contra

Riesgos Sanitarios (Cofepris).

Comision Federal de Proteccion contra Riesgos Sanitarios (Cofepris)

Hasta 2001, la Secretaria de Salud realizaba las acciones de regulacion y control sanitario a
través de la Subsecretaria de Regulacion y Fomento Sanitario, pero esto cambi6 con la creacion
de la Cofepris como agencia reguladora, mediante Decreto del Ejecutivo Federal durante la
presidencia de Vicente Fox (Presidencia de la Republica, DOF, 5 julio 2011). El propio nombre de
la Cofepris denota ya una influencia del lenguaje de riesgo de la OCDE, y de la Cofemer creada
un afo antes, pues se trata ya no de proteger la salud sino los riesgos sanitarios, mediante una
agencia especializada. La Cofepris se cred el 5 de julio de 2001 como un 6rgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Salud con autonomia técnica, administrativa y operativa,
teniendo por objeto el ejercicio de las atribuciones que en materia de regulacion, control y fomento
sanitarios establece la Ley General de Salud y demds ordenamientos aplicables (Presidencia de la
Republica, DOF, 5 Julio 2001). Mas adelante, en 2003, se reformaron varios articulos de la Ley
General de Salud (Presidencia de la Republica, DOF, 30 junio 2003), y en el 2004, se publico
su reglamento, donde se puntualizaron las competencias (Presidencia de la Republica, DOF, 13
abril 2004). Segun este reglamento las areas de competencia de la Cofepris son muy amplias y se
dividen en medicamentos y tecnologias para la salud, sustancias toxicas y peligrosas (donde se
incluyen los plaguicidas), productos y servicios, salud en el trabajo, saneamiento basico y riesgos
derivados de factores ambientales en aire, agua y suelo, que se resumen en el cuadro de la pagina
siguiente:

Segtn su reglamento, la Cofepris se encuentra integrada por cuatro Consejos (Interno,
Cientifico, Consultivo de la Publicidad y Consultivo Mixto) como 6rganos administrativos,
mas otras ocho unidades (Comisién de Evidencia y Manejo de Riesgos; Comision de Fomento
Sanitario; Comision de Autorizaciéon Sanitaria; Comision de Operacion Sanitaria; Comision de
Control Analitico y Ampliacién de Cobertura; Coordinacion General del Sistema Federal Sanitario;
Coordinacion General Juridica y Consultiva, y la Secretaria) (Presidencia de la Republica, 2004;

Cofemer, 2001:22).
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Cuadro 14 Competencias de la Cofepris

Regulacion y fomento sanitario de la produccion, comercializacion, importacion,
exportacion, publicidad, o exposicion involuntaria de:

Medicamentos y Sustancias toxicas o .. . . L Riesgos derivados de
. . Productos y servicios Salud en el trabajo | Saneamiento béasico .
tecnologias para la salud peligrosas factores ambientales
¢+ Medicamentos ¢ Plaguicidas ¢+ Alimentos ¢ Exposicion ¢ Agua ¢ Agua
. . laboral .

* Aparatos 'y * Fertilizantes * Bebidas * Mercados + Aire

dispositivos .

médicos Plrleicﬁlgzgrses Tabaco Residuos Suelo
* Sangre y q * Perfumeria y + Rastros

hemoderivados * Quimicos belleza * Emergencias

esenciales . , . ooy
.
+ Trasplantes de Biotecnologicos sanitarias

organos

¢+ Servicios de
salud

Fuente: Cofemer, Sept. 2011

Segun la Cofemer con este conjunto de reformas se establecieron las politicas regulatorias
y de fomento encaminadas a proteger a la poblacion contra riesgos sanitarios, “permitiendo que los
objetivos, programas y proyectos se realicen en un marco de legalidad, transparencia, eficiencia y
sustento técnico y cientifico; pero, sobre todo, que correspondan a las prioridades que la poblacion
demanda” (Cofemer, 2011:22).

En el marco de los acuerdos del Ejecutivo Federal para la descentralizacion de los Servicios
de Salud, la Cofepris ha firmado acuerdos de colaboracion para descentralizar algunas actividades de
control y fomento sanitario con las entidades del pais. Hasta junio de 2016 la Cofepris habia celebrado
30 convenios de los 32 Estados que componen la Republica Mexicana; en ellos ambas partes asumen
los compromisos de “impulsar la modernizacion, simplificacion y mejora regulatoria en el ambito de sus
respectivas competencias’; asi como “promover la realizacion de estudios de evaluacion y analisis de
riesgos a la salud y apoyar sus decisiones en los mejores criterios técnicos y cientificos”. La Cofepris
queda como responsable para la recepcion, verificacion, dictamen y resolucion de los tramites. Las visitas
de verificacion, dictamen, notificacion, seguimiento de correccion de irregularidades, resolucion y, en
su caso, seguimiento juridico, también la realizara la Cofepris, pero se precisan las actividades donde

participan las autoridades estatales en ejercicios de concurrencia y en coadyuvancia (Cofepris, 2018).”

60 Respecto a los plaguicidas en los permisos que pueden otorgarse a los establecimientos se incluye

el comercio de plaguicidas, su autotransporte al ser considerados dentro de la categoria de materiales y residuos
peligrosos, almacenamiento, produccion de materias primas para plaguicidas, la fabricacion, formulaciéon y mezcla
de plaguicidas de uso urbano, doméstico, jardineria, pecuario, industrial, forestal y agricola, para la consecucion
de ciertas licencias (Ej. Licencia SSA-05-003-C), desinfeccion y fumigacion de inmuebles. La participacion de los
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Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Alimentaria (Senasica)

El Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (Senasica) es un organismo
administrativo desconcentrado que depende jerarquicamente de la Secretaria de Agricultura. Tiene
su antecedente en la Comision Nacional de Sanidad Agropecuaria (Conasag) creada en 1996 como
organo administrativo desconcentrado, que en 2001 cambid de nombre por el de Servicio Nacional de
Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (Senasica). Como tal ha adquirido nuevas atribuciones
y afiadido otras funciones derivadas de los cambios a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable,
publicada el 7 de diciembre de 2001 en el Diario Oficial de la Federacion, la Ley de Bioseguridad de
Organismos Genéticamente Modificados, publicada el 18 de marzo de 2005, y la Ley de Productos
Organicos, publicada el 7 de febrero de 2006 en el Diario Oficial de la Federacion (Senasica, 2012).

Enrelacion con los plaguicidas la Senasica interviene principalmente a través de la Direccion
General de Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera que tiene como objetivo proponer
planes y estrategias de regulacion de los plaguicidas, de los organismos genéticamente modificados
y de la produccion organica; asi como sistemas de reduccion de riesgos de contaminacion en la
produccion y procesamiento primario de alimentos agricolas, pecuarios, acuicolas, pesqueros; y
“evaluar, dictaminar, monitorear y vigilar los plaguicidas de uso agricola, para lograr una mayor
competitividad en la produccion y facilitar el comercio nacional e internacional.” (Senasica,
2012:346, énfasis nuestro). Esta direccion tenia entre sus funciones proponer la normatividad
y vigilar su cumplimiento; asi como armonizar criterios sobre inocuidad agricola con las otras
autoridades contrapartes federales y participar en los foros nacionales e internacionales. La
Direccion General tiene a su vez la Direccion de Inocuidad Agroalimentaria, Agricola y Pesquera
(Senasica, 2012 p.346) (ver organigrama, pagina siguiente).

Dependiente de dicha Direccion General esta el Centro Nacional de Referencia de
Plaguicidas y Contaminantes que tiene como objetivo vigilar el cumplimiento de los limites
maximos de residuos de plaguicidas en productos agricolas; y normar y vigilar el proceso de
aprobacion de los laboratorios y terceros especialistas para verificar su competencia técnica.
También se encuentra la Coordinacion de Negociaciones y Asuntos Internacionales en Materia de

Inocuidad (Senasica, 2012:403) En el periodo neoliberal es evidente la prioridad de asegurar la

estados en materia de tramites, incluye en ejercicio en concurrencia el permiso de importacion de plaguicidas, pero
queda como competencia exclusiva de la Cofepris el otorgamiento del permiso. En cuanto al registro de plaguicidas
sea uno nuevo, modificado o la renovacion del mismo, las autoridades estatales reciben el tramite y lo envian a la
Cofepris la cual lo dictamina y emite la resolucion final. Algo similar ocurre con los certificados de libre venta de
plaguicidas, los avisos de responsabilidad para empresas aplicadoras de plaguicidas, los terceros autorizados y el
permiso sanitario para publicidad (Acuerdo Cofepris-Sinaloa DOF, 21 Feb 2005)
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competitividad internacional de las exportaciones agricolas, que tiene que ver sobre todo con la
participacion en la discusion de los limites maximos de residuos permitidos en los cultivos agricolas
para los intercambios comerciales, a fin de evitar que se conviertan en barreras fitosanitarias y por
supuesto, también es prioritaria la participacion en organismos internacionales como el Codex

Alimentario de la ONU.

Grafico
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Direccién de Inocuidad Agroalimentaria, agricola y Pesquera,
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Fuente: Organigramas, Senasica, Méxica 23 de julio de 2013.

Fuente: Organigramas, Senasica, México, 23 de Julio de 2013. En http:/publico.senasica.gob.mx/?doc=18916
consultado 15 de agosto de 2019.

La evaluacion de la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer)

En una evaluacion sobre la fortaleza institucional de las agencias reguladoras de tipo social®, la
Cofemer sefialaba que la figura de organo desconcentrado de Cofepris y Senasica datade 1976 segiin
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, cuando el Estado era concebido como un
proveedor de bienes y servicios, y no un Estado regulador. Por lo tanto, no contempla la delegacion

total de poderes del Estado sino una delegacion parcial. Esta falta de independencia de Cofepris y

o1 La evaluacion de Cofemer incluye a la Cofepris, Senasica, Conapesca e IFAI, pero aqui s6lo destacaremos lo
dicho para Cofepris y Senasica (Cofemer, 2011).
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Senasica es un indicador negativo de su supuestafortaleza institucional, pues de lo que se trata es
de crear Agencias Reguladoras independientes (ARIs) que les permitan operar “con mecanismos
que estén desvinculados del proceso democratico” (sic). Esto hace posibledar credibilidad y
consistencia a las politicas publicas en el largo plazo, y no estar sujetos a los vaivenes politicos.
Se trata, dice el andlisis de Cofemer, de ir construyendo un sistema de gobernanza regulatoria
que permita cumplir el objetivo de las agencias de regulacion social como son: la proteccion de
la salud, la seguridad, el medio ambiente y la cohesion social; siguiendo las recomendaciones de
la OCDE para que verifique “que la regulacion sea, en primer lugar, necesaria y que su disefo
regulatorio, asi como otros instrumentos de politica, tales como incentivos de mercado y enfoques
basados en metas, sean mas flexibles, simples y mds efectivos, al menor costo” (Cofemer, Sept.
2011:9, citando como fuente el documento de la OCDE de 1997 Regulatory Reform: A Synthesis,
OECD, Paris 1997,p. 11)

La Cofepris tiene autonomia técnica y administrativa, pero no financiera; su presupuesto
esta constituido por las asignaciones establecidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y
por ingresos obtenidos por concepto de donativos nacionales e internacionales, rescate de seguros
y otros ingresos de caracter excepcional. Sin embargo, segin la Cofemer, la debilidad institucional
mas grande de agencias como la COFEPRIS es el estatus de su titular y el estatus de su junta
directiva, (Cofemer, 2011). El titular de la Cofepris es un comisionado nombrado por el presidente
de la Republica, a propuesta del Secretario de Salud, y en el caso de Senasica lo nombra el secretario
de Sagarpa. Esto les resta fortaleza institucional, a juicio de Cofemer; por lo que propone una serie

de medidas:

En este sentido, una mejora sustancial radicaria en establecer de manera expresa: i) plazos especificos
para el periodo que ejerceran en sus cargos los comisionados miembros del 6rgano colegiado, de
preferencia superiores a los 6 aflos, ii) procesos claros sobre la manera de remover a sus comisionados
y que dichas razones sean ajenas a aspectos politicos, iii) que la designacion de los comisionados sea
realizada por el jefe de la agencia, o bien mediante un mecanismo de designacion entre el Ejecutivo
Federal y el Congreso Federal, iv) que los comisionados no puedan ocupar otros cargos en el
gobierno, v) que el nombramiento de los comisionados no sea renovable y vi) que la independencia
sea un requisito formal de su nombramiento (Cofemer, 2011: 49).

La Cofemer también evaluoé su autonomia organizativa administrativa, en particular, el estatus
de sus juntas directivas y recomend6 cambios para la Cofepris y Senasica para que no sigan
jerarquicamente subordinados, una a la Secretaria de Salud y la otra a la Sagarpa. Ambas agencias

tienen una junta directiva con un consejo formada por miembros del Gobierno Federal, ademas de
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los miembros de los gobiernos locales en el caso de Cofepris; y representantes del sector productivo
y social en el de Senasica. En cambio, Cofemer propone que para tener una mayor independencia
se establezca una Junta Administrativa para cada una de ellas, donde se tengan comisionados
con atribuciones especificas en la politica regulatoria y las decisiones de politica plblica sean
tomadas dentro de esa Junta como 6rgano colegiado (Cofemer Sept, 2011). Estas recomendaciones
no se han llevado a cabo aun, pero estan en la agenda para continuar con la mejora regulatoria.
La Cofemer destaca también en su evaluacion la falta de mayores mecanismos de control “que

blinden a los reguladores de ser capturados por la industria regulada” (Cofemer Sept, 2011).

3.6 El proceso de registro de plaguicidas en México y sus limitaciones

En el sexenio de Pena Nieto la autorizacion gubernamental para la venta y el uso de plaguicidas se
efectud a través de un registro sanitario unico otorgado por la Cofepris, el cual, debe considerar la
opinion técnica de las evaluaciones de Semarnat, y, cuando se trate de plaguicidas de uso agricola
y pecuario, también las de Sagarpa. El resumen de competencias de cada Secretaria en el registro

de plaguicidas se presenta en el cuadro siguiente:

Cuadro 15 Competencias gubernamentales en el registro de plaguicidas en México

a) autorizar el registro y expedir certificados de libre venta y

Comision Federal exportacion de plaguicidas;

para la Proteccion
contra Riesgos

Sanitarios (Cofepris)

b) otorgar permisos de importacion de plaguicidas, y

¢) realizar evaluaciones de riesgo correspondientes para establecer los limites
maximos de residuos.

a) emitir opinién técnica respecto de la proteccion del ambiente en los casos que

Secretaria de Medio establece el reglamento en materia de registros, autorizaciones de importacion y

Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat)
Alimentacion
(Sagarpa)

Secretaria de
Agricultura,
Ganaderia,
Desarrollo
Rural, Pesca y
Alimentacion

(Sagarpa)

exportacion y certificados de exportacion de plaguicidas, nutrientes vegetales y
sustancias y materiales toxicos o peligrosos; y

b) autorizar la importacion y exportacion de plaguicidas, nutrientes vegetales
y sustancias y materiales toxicos o peligrosos PLAFEST

a) emitir dictamen técnico sobre la efectividad bioldgica de plaguicidas y
sobre los aspectos fitosanitarios de los limites maximos de residuos de
plaguicidas, en los casos que establece el reglamento PLAFEST y segun la
NOM-032-FITO-1995.

b) determinar los plaguicidas de uso agricola y de uso pecuario que se podran
utilizar en casos de emergencias fitozoosanitarias.

Fuente: Senasica http://www.senasica.gob.mx/?id=6193 y http://www.senasica.gob.mx/?id=3473 consultado 10

enero 2016.
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La Cofepris debe realizar un andlisis, evaluacion y dictamen acerca de la informacion
presentada en las solicitudes de registro. El procedimiento de registro se realiza en concordancia
con las atribuciones que le otorga la Ley General de Salud a la Secretaria de Salud, 1a Ley General de
Proteccion al Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) que confiere a la Semarnat
y la Ley de Sanidad Vegetal correspondiente a la Sagarpa. Estas competencias se establecen en el
Reglamento en Materia de Registros, Autorizaciones de Importacion y Exportacion y Certificados
de Exportacion de Plaguicidas, Nutrientes Vegetales y Sustancias y Materiales Toxicos o Peligrosos
(R-Plafest), emitido por la Secretaria de Salud en 2004 y reformado en 2014 (R-Plafest, 2014).

El procedimiento para el tramite de solicitudes de registro de plaguicidas se realiza a
través de un mecanismo de ventanilla unica en la que el solicitante entrega a la Cofepris toda
la documentacion que exige el formato Plafest; posteriormente, la Comision de Autorizacion
Sanitaria distribuye la seccion de la documentacion correspondiente a Semarnat, Sagarpa o segin
el caso, a ambas, para que hagan su revision y emitan su opinion técnica, y finalmente se dicte una

resolucion, ver grafico

PROCEDIMIENTO PARA LAS SOLICITUDES DE REGISTRO DE PLAGUICIDAS Y NUTRIENTES VEGETALES
DE ACUERDO AL REGLAMENTO PLAFEST EN MEXICO
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Cabe hacer notar que segun el reglamento Plafest (Art. 9. ft. II) las autoridades de Semarnat

y Sagarpa tienen de plazo cincuenta dias habiles para que le informen si es necesario prevenir
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al promovente para que presente documentacion faltante o complementaria o para que aclare la
informacion acompanada a su solicitud. Si la Sagarpa o Semarnat no solicitan a la Cofepris esta
informacion se interpreta que la opinion es favorable. En caso de solicitar informacion adicional
y después que la Cofepris reciba la respuesta del promovente y la envie de nuevo, Sagarpa y
Semarnat tienen otros 25 dias habiles para emitir su opinidn técnica, pero pueden abstenerse de
formular respuesta expresa a Cofepris, en cuyo caso se considerard que su opinion es favorable a
la solicitud en tramite (Art.9, fr. IV). En total Cofepris tiene un plazo de 180 dias hébiles o nueve
meses maximo para dar respuesta a las empresas que solicitan el registro de plaguicidas. Cabe
sefalar que establecer plazos limite de respuesta para dar agilidad al proceso, supone una presion
para las autoridades ambientales, agricolas y de salud en la revision de los expedientes, la cual,
a su vez, esta sujeta a las restricciones presupuestarias del personal especializado responsable de
esta tarea.

El reglamento Plafest exenta de este procedimiento de registro a los plaguicidas cuando
se solicita a través del programa de evaluacion conjunta que se realiza de manera simultdnea
ante Cofepris y la autoridad competente de otro pais con el que se tengan acuerdos comerciales
(Art. 9 fr. V), como es el caso de la evaluacion conjunta con Estados Unidos y Canadd, del que
hablaremos paginas mas adelante.

El reglamento Plafest requiere informacion y documentacion especifica, atendiendo al
tipo de plaguicida a registrar. Se distinguen siete tipos de plaguicidas: quimicos, bioquimicos,
microbianos, botanicos, microbiales a base de organismos genéticamente modificados, y los
misceldneos (cuando se solicita varios usos para un mismo producto). Para el caso de los plaguicidas
quimicos se requiere informacion diferenciada dependiendo si se trata de los plaguicidas quimicos
técnicos (con el ingrediente activo, a su maxima concentracion, que se usa como materia prima en la
formulacion), de los plaguicidas quimicos formulados (mezclas de uno o mas ingredientes activos
junto con sustancias inertes y aditivos). En el caso de los plaguicidas formulados se diferencia la
informacion requerida para los de uso agricola y forestal, de los de uso doméstico, urbano, salud
publica y jardineria, y, por ultimo, de los de uso pecuario (Secretaria de Salud, 2014).

Lainformacion que debe entregar el solicitante del registro, segtn el instructivo de Plafest, se
divide en cinco apartados: a) los datos administrativos, b) la identidad y composicion del plaguicida
quimico técnico o formulado, c) la informacion toxicoldgica, d) estudios ecotoxicoldgicos y de
destino ambiental y, e) las propiedades fisicas relacionadas con el uso, y la informacion especifica
segun el tipo de plaguicida. Los reportes de los estudios y metodologias sobre propiedades

fisicoquimicas, toxicologicas y ecotoxicologicas y de destino ambiental deben de haber sido
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realizados conforme a las Buenas Practicas de Laboratorio (GLP por sus siglas en inglés) o un
sistema de calidad acreditado de acuerdo a guias cientificas reconocidas internacionalmente, como
las elaboradas por la OCDE, la FAO y la OMS o métodos de la EPA de Estados Unidos (Secretaria
de Salud, 2014).

A la Cofepris le corresponde, ademas de otorgar el registro, expedir certificados de libre
venta, de importacion, exportacion de plaguicidas y nutrientes vegetales, y realizar las evaluaciones
de riesgo correspondientes para establecer los limites maximos de residuos, ademas de ejercer las
atribuciones que la Ley General de Salud le otorga en la materia (Art. 3 del reglamento PLAFEST).
La informacion toxicoldgica que debe presentar el registrante y revisar Cofepris son los estudios
toxicologicos del ingrediente activo, los estudios de toxicidad aguda y de toxicidad crénica
(carcinogenicidad, reproduccion y fertilidad, teratogenicidad, neurotoxicidad, mutagenicidad,
efectos toxicos de los metabolitos, declarar la ingesta diaria admisible), segin detalla el Art. 12 del
reglamento PLAFEST.

La Semarnat, segtin el Art. 3 del reglamento Plafest, es la responsable de emitir la opinion
técnica respecto a la proteccion del ambiente, con base en la revision de la informacion de los estudios
ecotoxicologicos y los de destino ambiental, y del proyecto de etiqueta que entrega el registrante.
Dicha informacion comprende, por ejemplo, para uso agricola y forestal, la lixiviacion, movilidad,
acumulacion y persistencia del producto en agua y suelo; la degradacion en agua, suelo y plantas;
los efectos en la fauna y flora terrestre y acuatica; estudio de concentracion letal media aguda para
una especie de pez, impacto en poblaciones de insectos benéficos y polinizadores. Semarnat debe
revisar en el proyecto de etiqueta las leyendas aplicables al apartado de medidas para proteccion
al ambiente. El instructivo elaborado por la Direccion General de Gestion Integral de Materiales
y Actividades Riesgosas (DGGIMAR) incluye la lista de guias internacionales que pueden ser
utilizadas para cumplir con los estudios mencionados (Secretaria de Salud, 2014, Semarnat, 2012).

La Sagarpa, segtn el Art. 3 del reglamento Plafest, es la responsable de emitir la opinién
técnica sobre la efectividad bioldgica de los plaguicidas y determinar los limites maximos de
residuos de plaguicidas en cada cultivo aprobado. El solicitante debe presentar un dictamen de
efectividad bioldgica que determina la eficacia en el control de una plaga segin un patrén de uso
que debe especificar el cultivo, plaga, dosis, intervalo de seguridad y los aspectos fitosanitarios
de los limites méximos de residuos (LMR) de acuerdo a la NOM- 032-FITO-1995. También le
compete determinar los plaguicidas de uso agricola y de uso pecuario que se podran utilizar en
casos de emergencia fitozoosanitarias y utilizar las demés atribuciones que le confieren las leyes

en las materias del Plafest. Dentro de Sagarpa es el Senasica el responsable de emitir el dictamen
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de efectividad biologica de los plaguicidas, asi como de fijar las especificaciones bajo las cuales
se deberan desarrollar los estudios de campo para el establecimiento de los limites maximos de
residuos de plaguicidas agricolas. También le corresponde conducir la verificacion y certificacion
de las empresas que fabrican, formulan, maquilan, importan, distribuyen, comercializan y aplican
via aérea los plaguicidas de uso agricola (Senasica. DOF 21/07/2016).

Pareceria que, con la entrega de todo el paquete con la informacion descrita anteriormente,
que abarca los estudios toxicologicos, ecotoxicoldgicos y de destino ambiental, mas el dictamen de
efectividad biologicay larevision querealizan la Cofepris, la Semarnaty la Sagarparespectivamente,
se garantiza la seguridad del plaguicida registrado,pero lo que se garantiza es que el plaguicida no
represente un riesgo inaceptable a la salud y el ambiente, adoptando el lenguaje de la normatividad
vigente.®?> Sin embargo, esto esta lejos de ser la realidad.

Aun cuando los estudios que entregue la empresa solicitante estén de acuerdo con los
estandares internacionales, como indica el reglamento Plafest, esto no garantiza la inocuidad de
los plaguicidas autorizados por varias razones: a) la informacion proporcionada por la empresa
en la solicitud de registro esta protegida por el secreto industrial y no puede ser verificada por
una evaluacion cientifica independiente, sino Gnicamente por las autoridades involucradas; b)
las autoridades involucradas de salud y ambiente no contaron con los recursos econdmicos ni
humanos para hacer una reevaluacion toxicoldgica a partir de anélisis de laboratorio o de una
revision de la literatura cientifica actualizada; ¢) tampoco hubo politicas que permitieran cancelar
o restringir registros de plaguicidas al incorporar informacion sobre sus impactos a la salud, al
medio ambiente y a las condiciones reales de su uso, siendo proporcionados por sistemas de
vigilancia sanitaria o ambiental que estuvieron desarticulados y deficientes; d) no se establecieron
acuerdos con los organismos técnicos especializados en salud o ambiente para realizar esta tarea, a
diferencia de Brasil durante el periodo del gobierno del PT; y ) en el marco regulatorio neoliberal
para la autorizacion de los plaguicidas, no hay en México el reconocimiento de aplicar criterios
de exclusion con base en la peligrosidad de los plaguicidas, siguiendo el principio precautorio,
que permita restringir o negar el permiso de ciertos plaguicidas a pesar de tener caracteristicas
intrinsecas en su estructura quimica y formulacion que sean causa de probables dafios irreversibles
a la salud y el ambiente, con evidencia cientifica, lo cual, es en nuestra opinion, el aspecto mas

grave e importante.

62 Por ejemplo, en la NOM-032-FITO-1995 se define al Registro de plaguicidas como “Proceso por el cual la
autoridad competente aprueba la venta y utilizacion de un plaguicida, previa evaluacion de datos cientificos comple-
tos que demuestren que el producto es eficaz para el fin que se destina, y no implica riesgos inaceptables a la salud y
al ambiente” (Art. 2).
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Algunos técnicos han sefialado también que en el procedimiento de autorizacion de
plaguicidas que se lleva a cabo en México, no se realiza una evaluacion de riesgos como sucede
en paises de Europa o en Estados Unidos. Es decir, el reglamento Plafest no indica la obligacion
legal de que la Cofepris o la Semarnat realicen una evaluacion de riesgos en la que, por ejemplo,
se haga una estimacion de las concentraciones ambientales esperadas, de acuerdo al uso que se
le pretenda dar al plaguicida, y se compare con las concentraciones reportadas que pueden causar
un efecto dafiino sobre organismos que se usan como modelo de los efectos en el ambiente o la
salud. Las personas responsables de la revision de los expediente entregados por la Cicoplafest en
la Semarnat reconocen que hace falta la evaluacion de riesgos ecologicos (Leon, 2013) al igual que
lo han sefialado expertos del INECC en multiples presentaciones publicas, donde hacen notar la
falta de esta obligatoriedad en nuestro pais. (Mendoza, 2016). Sin embargo, dadas las limitaciones
sefaladas en el capitulo dos de esta tesis, no pensamos que si en el futuro se realizara la evaluacion
de riesgos esto seria garantia para prevenir la entrada de plaguicidas de alta peligrosidad. Seria
preferible reconocer las limitaciones de la propia evaluacion de riesgos dentro del marco regulatorio
neoliberal y realizarla sobre otras bases, con otras medidas. Estas deberian ser compatibles con el
respeto a los derechos humanos, incluir el principio precautorio y establecer criterios de exclusion
de plaguicidas con base en su peligrosidad para impedirles la entrada al mercado. En el caso de los
plaguicidas ya registrados se deberia realizar una reevaluacion toxicoldgica, incorporando ademas
la informacion proporcionada por sistemas de vigilancia sanitaria, ambiental y agrondmica (sobre
problemas de resistencia a plaguicidas en insectos y plantas no deseadas). Ademas de exigir la
evaluacion de alternativas posibles, entre otras medidas.

Hay otro aspecto problematico, los plaguicidas autorizados en México antes de 2005
tienen un registro con vigencia indefinida, y a partir de esta fecha la tienen solo por cinco
afnos (Art. 376, Ley General de Salud), aunque pueden solicitar una prérroga por otros 5 afos
(Art. 23 Bis4 R-Plafest). Al vencer el segundo plazo, tendran que solicitar un nuevo registro;
sin embargo, el reglamento Plafest no exige la entrega de informacion adicional para el nuevo
registro de plaguicidas, perdiéndose la oportunidad de incorporar nueva evidencia cientifica y
poder negar el registro de moléculas con una peligrosidad o riesgo inaceptable. La autoridad de
Cofepris, a diferencia de Brasil, no ha abierto un proceso de reevaluacion toxicoldgica de los
plaguicidas para renovar su registro. Es asi, que la gran mayoria de los registros de plaguicidas
autorizados por Cofepris tenian una vigencia indeterminada, alcanzando 80.7% en todos los
usos (4459 registros de un total de 5524), segun el Catalogo de Plaguicidas 2016 (Cicoplafest,
2016, anexo 2).
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Es razonable pensar que los recortes periddicos al gasto publico han limitado el personal
técnico asignado a la tarea de revisar y evaluar las solicitudes de registro de plaguicidas por parte
de Cofepris y Semarnat. Por ejemplo, esta Gltima tenia s6lo una persona responsable para realizar el
dictamen técnico de las solicitudes de registro; en el caso de Cofepris eran solo 15 personas asignadas
a esta tarea; y desconocemos las asignadas en Senasica. En comparacion, con Estados Unidos, atin
cuando se trata de un mercado considerablemente mas grande, la diferencia es superlativa, ya que
la Agencia de Proteccion Ambiental (EPA) tenia cerca de 850 personas trabajando en la oficina
de Programas de plaguicidas y responsables de la evaluacion y registro de plaguicidas, ademas de
contar con cuatro comités de expertos consultores creados ex profeso (Pelaez et al. 2013).

Ante este contexto de simplificacion administrativa creada con la finalidad deagilizar
el registro de los plaguicidas y asegurar el suministro de estos insumos en el mercado y del
plazo limitado que se impuso para revisar la informacion recibida en el proceso de autorizacion
comercial, ademas de los vacios legales para realizar una evaluacién de riesgos o aplicar el
principio precautorio en la negacion o revocacion de un registro, entre otras limitantes como el
alto numero de registros con vigencia indeterminada, sin una reevaluacion toxicologica a la luz de
la literatura cientifica o de los datos proporcionados por sistemas de vigilancia epidemioldgica, de
intoxicaciones y de residuos en alimentos, mas la escasez de los recursos humanos involucrados,
es posible deducir el gran nimero de plaguicidas altamente peligrosos que estan autorizados en
México, aunque en otros paises ya estén prohibidos, como veremos en el capitulo quinto.

A diferencia de Brasil, en México la relacion de Cofepris con las empresas de la industria
de plaguicidas no fue de ninguna manera conflictiva durante los sexenios del PRI y del PAN en el
periodo analizado. Como ya hemos visto, el procedimiento de registro se ajusta a un proceso que
marca plazos definidos de respuesta, protegidos por el secreto comercial y la renovacion del mismo
esmas que nada un proceso burocratico que no implica ni reevaluacion toxicoldgica del producto a
registrar ni la vinculacion con sistemas activos de vigilancia sanitaria sobre las condiciones de uso
de los plaguicidas y suimpacto. Como se vera en el capitulo quinto, los tinicos conflictos de Cofepris
con la industria quimica de plaguicidas han sido en contados casos de prohibicion, conforme a
lo acordado en el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes,pero estos
conflictos se han resuelto mediante un proceso de negociacion flexible con las empresas afectadas,
alargando los plazos de retiro de sus productos para terminar con sus existencias almacenadas
ahorrarles el costo de desecharlas como plaguicidas obsoletos; y sobra decir que estas medidas se
toman sin informar a la poblacién expuesta sobre las razones ambientales y de salud publica que

motivaron la prohibicion de esos plaguicidas para cumplir con el convenio internacional.
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3.7 Las organizaciones empresariales de la industria de plaguicidas y los beneficiados de la

regulacion en México

La organizacion pararepresentar a las empresas de la industria de plaguicidas en México nacid en
la década de 1950. A peticion de las empresas productoras y formuladoras de plaguicidas se formo
la subseccion de Fertilizantes e Insecticidas dentro de la Seccion 28 de la Camara Nacional de
la Industria de la Transformacion, denominada en aquel entonces CNI hoy Canacintra, que es el
organismo que representa al sector industrial en México (AMIFAC, 2013).

En aquella época las empresas importadoras eran admitidas dentro de la Canacintra
unicamente como socios afiliados, por lo que surgi6 la idea de formar una asociacion donde
pudieran reunirse importadores, productores nacionales, distribuidores y proveedores de productos
relacionados con el ramo. Es asi que se cred la Asociacion de la Industria de Parasiticidas
y Fertilizantes A.C., el 6 de abril de 1963, con su primera directiva constituida por empresas
multinacionales estadounidenses como Montrose, Velsicol, Diamond, Anderson Clayton, Dow
Chemicals, Distribuidora Shell; trasnacionales europeas como Geigy, Bayer; y la empresa mexicana
de participacion estatal: Guanos y Fertilizantes de México S.A. En 1973 se decidié cambiar su
denominacion por la de Asociacion Mexicana de la Industria de Plaguicidas y Fertilizantes, A.C.
(AMIFAC); hasta 1996, aiio en que cambid de nuevo su nombre a Asociacion Mexicana de la
Industria Fitosanitaria, A.C., conocida por sus siglas como AMIFAC (AMIFAC, 2013). Por tltimo,
en 2014 transformo una vez mas su denominacion para llamarse Proteccion de Cultivos, Ciencia y
Tecnologia A.C (Proccyt), nombre vigente hasta el momento.

En M¢éxico es muy notoria la division entre las asociaciones de las corporaciones
trasnacionales y las de la industria de plaguicidas genéricos. Por un lado estd Proccyt, miembro de
Croplife Latinoamérica con presencia en 18 paises de América Latina y el Caribe, que forma parte
de CropLife International que representa los intereses del pequefio grupo de seis corporaciones
trasnacionales que dominan el mercado mundial de plaguicidas: Bayer, Coterva (antes Dow-
Dupont), Syngenta, FMC, BASF y Sumitomo (CropLife, 2019); y por otro, se encuentra la
organizacion de la Union Mexicana de Formuladores y Fabricantes de Agroquimicos (UMFFAAC),
que representa los intereses de las empresas de plaguicidas genéricos o postpatente.

Hay que destacar que la UMFFAAC también participa en AgroCare Latinoamérica, parte
de la Asociacion Mundial de Agroquimicos Genéricos, llamada AgroCare. Esta asociacion fue
formada en 2008 con sede en Bruselas y agrupa a 865 empresas a través de cuatro representaciones

regionales en Europa, China, India y América Latina (AgroCare, 2019). AgroCare tiene
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como antecedentes en la region a la Asociacion Latinoamericana de la Industria Nacional de
Agroquimicos Inc. (ALINA) constituida en agosto de 2003, en Florida; que cambidé su nombre
por el de AgroCare Latinoamérica, en agosto del 2013, trasladando su sede a San Jos¢, Costa Rica
(AgroCare, Presentacion, s/f). Agrocare Latinoamérica cuenta en su Consejo Directivo de 2019 a
2021 con representantes de empresas de plaguicidas genéricos de Argentina, México, Guatemala,
Costa Rica, Ecuador y Perti (Agrocare Latinoamérica, 2019).

Aunque compiten comercialmente, las empresas de Proccyt y UMFFAAC tienen acuerdos
estratégicos en programas conjuntos y realizan actividades coordinadas cuando ven afectados sus
intereses por algunaregulacion gubernamental. Incluso organizan de manera conjunta sus convenciones
anuales, por lo menos desde 2015, a las que invitan a las autoridades reguladoras de la Secretaria de
Agricultura, de Cofepris, a sus principales interlocutores, y al Consejo Nacional Agropecuario, del
que forman parte, como su principal aliado empresarial, que analizaremos mas adelante.

En este contexto, Proccyt y UMFAAC crearon juntas otra asociacion denominada Campo
Limpio Amocali A.C., en febrero de 2010, para coordinar acciones en materia de recoleccion y
manejo de envases vacios de plaguicidas con el programa Campo Limpio. Este programa cuenta
entre sus aliados a la Secretaria de Medio Ambiente (Semarnat) Secretaria de Salud (Cofepris),
la Secretaria de Agricultura (en ese entonces Sagarpa) y la Procuraduria Federal de Proteccion
al Medio Ambiente, ademdas de comités estatales y juntas locales de sanidad vegetal. Para 2017,
segun su portal de Internet, la asociacion aglutinaba a 250 empresas de agroquimicos y afines,
agrupando a fabricantes, formuladores y distribuidoras, empaques agricolas, controladores de
plagas, agroindustrias, pistas de aerofumigacion, transportistas, asociaciones de agricultores y
ganaderos, entre otras (Amocali, 2017).

Tanto AMIFAC, ahora Proccyt, como UMFFAAC cuentan con comisiones de asuntos
regulatorios para participar e intervenir en el proceso de regulacion ante las tres principales
secretarias que regulan a los plaguicidas, en la Secretaria de Salud, con Cofepris, en la Secretaria
de Agricultura con Senasica y en la Secretaria de Medio Ambiente con la Procuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente (Profepa), entre otros organismos. Ambos han participado activamente
en “la generacion, desarrollo, modificacion y propuestas de mejora a la regulacion nacional”
(AMIFAC. 2008). Por ejemplo, la modificacion al reglamento de registro Plafest, la participacion
en los grupos de trabajo para elaborar anteproyectos o actualizar Normas Oficiales Mexicanas
(NOMs), particularmente para los limites maximos de residuos, el etiquetado, planes de manejo
de residuos, la defensa de la propiedad intelectual, y los comités de normalizacion para elaborar y

revisar las NOMs y convenios con la Cofepris para la capacitacion a jornaleros agricolas en el buen
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uso y manejo de agroquimicos. La AMIFAC, luego Proccyt participa en el Comité Regulatorio de
CropLife Latin America; y la UMFAAC en el comité regulatorio de AgroCare.

Dada la importancia del comercio agricola en el marco del Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos y Canadd (TLCAN), Proccyt también participa en el Grupo Técnico del
TLCAN que es un organismo de cooperaciéon y armonizacion regulatoria, creado desde 1996
e integrado por autoridades regulatorias de plaguicidas de Canad4, Estados Unidos (la EPA) y
de México (Cofepris, Semarnat, Senasica). El Grupo Técnico del TLCAN tiene como misién
“la cooperacion para facilitar el comercio de plaguicidas, construir capacidades regulatorias y
cientificas nacionales, compartir informacién, poniendo énfasis en la reduccion de riesgo para la
salud humana y ambiental, por el uso de plaguicidas (sic)” (Senasica, 2017). En su plan de trabajo
2016-2021, este Grupo Técnico establece como meta “Alinear los sistemas de registro de América
del Norte para plaguicidas y productos tratados con pesticidas y hacer el trabajo de distribucion de
una manera de hacer negocios” (TWG NAFTA 2016-2021).

Hay que sefialar que ademés de Proccyt y UMFFAAC existe una tercera asociacion
que agrupa a pequefias y medianas empresas de plaguicidas de origen bioldgico y botanico: la
Asociacion Mexicana de Productores, Formuladores y Distribuidores de Insumos Organicos,
Biologicos y Ecologicos (AMPFYDIOBE) que agrupa a 31 empresas asociadas en 11 estados de la
Republica.® Esta asociacion no cuenta con el peso economico de las dos asociaciones empresariales
de la industria quimica, pero deberia considerarse en propuestas de politicas de transicion o
estimulos a plaguicidas alternativos a los de sintesis quimica. Veamos ahora con mayor detalle las

organizaciones empresariales de la industria de plaguicidas de sintesis quimica en México.

Proteccion de Cultivos, Ciencia y Tecnologia (Proccyt)

Proccyt es la asociacion que agrupa a las principales empresas trasnacionales que controlan la mayor
parte del mercado de plaguicidas en el mundo y en México, ademas de empresas mexicanas tanto
productora de ingredientes activos como formuladoras y distribuidoras. En 2016 las empresas asociadas
a Proccyt controlaban 75% del mercado nacional (Proccyt Presentacion institucional 2016), pero segun
sus competidores, el control era del 65% en 2019 (UMFFAAC, 2019 comunicado 14 junio 2019).

En el Consejo Directivo de Proccyt de 2016, encontrabamos a las principales trasnacionales

de origen europeo como Bayer, BASF; de Estados Unidos Dow, Dupont, Monsanto, Valent; pero

63 Ver http://ampfydiobe.org.mx/ en 2020, cambié de nombre por el de Asociaciéon Mexicana de Productores

de Bioinsumos
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también de Japon (Summit Agro del grupo Sumitomo Corporation y Arysta Life Science) y de
China (Ingenieria Industrial del grupo Adama), propiedad de ChemChina) y solamente estaba una
empresa mexicana en este consejo, Polaquimia, del Grupo Polak.

En 2016 la Proccyt reportaba como asociadas a 50 empresas. Proccyt clasifica a las empresas
asociadas segun su actividad en varias categorias: 1) empresas de investigacion y desarrollo de
nuevas moléculas o tecnologias, asi como a las de sintesis, fabricacion y formulacion de plaguicidas,
yaseaen el pais o en el extranjero. En esta categoria estan las principales trasnacionales que también
forman el directorio de CropLife International; 2) a empresas sociedades mercantiles que se dedican
de preferencia a la sintesis y fabricacion de productos en México; 3) empresas dedicadas a la
importacion; 4) empresas dedicadas a la formulacion y/ o maquila, distribucion y comercializacion,
5) las dedicadas a la distribucién y comercializacion; 6) organismos y/o empresas proveedores de
envases, solventes, inertes, aspersoras y equipos de aplicacion, empresas recicladoras de envases
y embalajes del ramo, asociaciones de agricultores, empacadoras y congeladoras; profesionistas,
asesores, gestores; unidades consagradas a la verificacion o certificacion; laboratorios de prueba y
asociados honorarios (Proccyt, folleto afiliacion s/f).

En los tltimos afios son notorios los cambios en la composicion de los asociados de Proccyt
con la entrada de corporaciones trasnacionales de origen chino, japonés e hindi que han adquirido
otras competidoras. Destacan de China, ChemChina que adquiri6 a Syngenta en 2017 y Adama en
2011; de Japon, el grupo Sumitomo Corp. que compr6 la empresa Valent de México; y de la India,
UPL que compro Arysta Life Sciences iniciando la operacion en 2018 y concluyendo en 2019.

La AMIFAC antes, y después Proccyt interviene en el espacio regulatorio a través de un
organo especifico, la Comision de Asuntos Regulatorios (CAR). Esta Comision segin sus propias
palabras “es un espacio de participacion de la industria de la ciencia de la proteccion de cultivos
(sic) para la generacion, desarrollo, modificacién o propuesta del marco regulatorio” (Proccyt-
CAR, 2015). Através de la CAR, dice su pagina Web “Coordinamos acciones y unificamos criterios
entre la industria y el gobierno en la regulacion del sector (...) proponemos bases normativas que
den como resultado la certidumbre juridica que nuestra industria requiere” (Proccyt -CAR, 2015).
La CAR también participa en los foros internacionales como el Grupo Técnico para Plaguicidas en
el marco del TLCAN y la Comision de Cooperacion Ambiental. En 2013, informaba que México
participd como primer registrante de un plaguicida nuevo en el Grupo Técnico de Plaguicidas
dentro del marco del TLCAN (Proccyt, 2019, ultima actualizacion 2015).

En 2016, Proccyt participaba en mas de 20 grupos de toma de decisiones en aspectos

regulatorios y ambientales. Un objetivo importante en su relaciéon con Cofrepris es promover “la
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mayor agilidad en la atencion de las solicitudes de la industria”; para ello informaba que lograron
la “atencion oportuna de 400 tramites de registros nuevos, equivalencia, modificaciones técnicas,
cambios de categoria y prorrogas” (Proccyt, informe anual 2016). Proccyt también afirma que se
logré implementar una estrategia de atencion emergente con Cofepris para agilizar los tramites y
que para 2016, 50% de ellos estaban resueltos. Asimismo, sefiala que establecian relaciones con
instituciones del gobierno para el trabajo coordinado en temas como, la salud de los polinizadores,
limites maximos de residuos, revisiones conjuntas y comercio ilegal (Proccyt, informe anual 2016).

AMIFAC (antes) y ahora Proccyt disefi6 campaias nacionales para el Buen Uso y Manejo
de Agroquimicos (BUMA), un Plan de Manejo de Envases Vacios de Agroquimicos y Afines, al
igual que un servicio de Informacion Toxicologica (SINTOX) organizado desde 1994 (AMIFAC,
2008). La campana del BUMA es una estrategia internacional de CropLife para poner énfasis en
que mediante las buenas practicas agricolas que incluyen el uso de equipo de proteccion personal y
apego a las recomendaciones del etiquetado, los plaguicidas sean usados de manera adecuada con
un manejo integrado de plagas ( ver, BUMA, Summitagro 10 afios).

Por otra parte, las principales empresas trasnacionales de Proccyt invirtiendo en
biotecnologia agricola (Syngenta, Monsanto, Bayer y Dupont-Pioneer) crearon otra asociacion
empresarial AgroBio-México A.C, formadaen 1999, con la finalidad de crear un ambiente favorable
para el desarrollo de la biotecnologia agricola y representar a la industria para “colaborar con las
autoridades en el desarrollo de politicas y regulaciones” y “sensibilizar a la sociedad sobre los
beneficios de la aplicacion responsable de la biotecnologia agricola” (Agro-Bio México, 2019). En
otras palabras, para promover los cultivos genéticamente modificados en soya, algodon y trigo que
actualmente cuentan con permisos de siembra comercial. En el caso del maiz se han enfrentado
a una fuerte oposicion de organizaciones de la sociedad civil, agrupadas en la campana Sin Maiz
no hay Pais y de cientificos independientes como la Unioén de Cientificos Comprometidos con la
Sociedad (UCCS), por el peligro de la contaminacion transgénica de los maices nativos, al ser
México, centro de origen. Gracias a una demanda presentada por miembros de esta campafia se
pudo detener legalmente la liberacion comercial de maiz transgénico por Monsanto, durante el

sexenio de Pefia Nieto.

Union Mexicana de Formuladores y Fabricantes de Agroquimicos (UMFFAAC)

La UMFFAAC fue fundada el 13 de septiembre de 1975 por empresarios mexicanos, segun

nos indica su pagina electronica (UMFFAAC, 2019). Segin esta misma fuente las empresas
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asociadas efectian actividades de sintesis y formulacion de plaguicidas y fertilizantes, a la vez que
promueven el desarrollo de otras empresas afines como son la de los envases, de materias primas
u otros insumos aplicados a los agroquimicos, distribuidoras y comercializadoras de plaguicidas
(UMFFAAC, 2016). En los ultimos afios se han sumado a la UMFFAAC empresas multinacionales
de plaguicidas genéricos estadounidenses, chinas, alemanas, israelies e hindues.

En 2019 la UMFFAAC informaba que estaban asociadas 30 empresas (UMFFAAC,
Nuestros Socios, 2019). Encontramos entre ellas a las principales formuladoras mexicanas con
mayores ventas en el pais en 2018, por orden de importancia: Velsimex, Grupo Versa, Polaquimia,
Anajalsa Agroquimicos, Grupo Dragoén, Internacional Quimica del Cobre (IQC), Agroquimica
Tridente, segun la revista Agropages (Agropages, 2019). También son socias de UMFFAAC otras
empresas mexicanas como Quimica Lucava, POSA, QUIMIX, Sintesis y Formulaciones de Alta
tecnologia (SIFATEC), MEZFER CROWN, Allister de México, Agricola Innovacion SA de CV
(Altiara), entre otras.

Ademas de las empresas mexicanas destacan en UMFFAAC las filiales de trasnacionales
de plaguicidas genéricos. Como ejemplo, estin Gowan Mexicana, filial del Grupo estadounidense
Gowan con sede en Yuma, Arizona; las empresas subsidiarias alemanas HELM y Bisterfield ésta
ultima involucrada en la fabricacion de otros productos plasticos y quimicos; o filiales chinas
como Rainbow del grupo Shandong Weifang Rainbow Chemical, la principal exportadora de
plaguicidas de China hacia América Latina de 2014 a 2016 (Xue, 2017). Otra empresa china
miembro de UMFFAAC es ROTAM con matriz en Hong Kong; esta Koor Intercomercial, filial
de Koor Trade de Israel, en las areas de agroquimicos, seguridad (incluso ofrece servicios y
equipo para la defensa y soluciones militares) y telecomunicaciones (Koor, 2019). También
tenemos a la trasnacional hindi UPL que es asociada tanto de UMFFAAC como de la Proccyt.

Una caracteristica de la UMFFAAC, en el periodo analizado, ha sido su habilidad para
incorporar en sus puestos directivos a exfuncionarios de la Secretaria de Agricultura, encargados
de la regulacion de plaguicidas, como parte del fendmeno de las llamadas puertas giratorias
entre el sector publico y el privado. Tal es el caso de la QFB Amada Vélez, excoordinadora
en 1988 del Laboratorio Central y Regionales de Plaguicidas y sus Residuos, de la entonces
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) y luego Directora General de Inocuidad
Agroalimentaria Agricola y Pesquera, de 2003 a 2007, durante la Presidencia de Vicente Fox;
luego paso a ser Gerente General y Directora Ejecutiva de la UMFFAAC durante los sexenios de
Felipe Calderén y Enrique Pena Nieto, para regresar al sector publico como Directora de Inocuidad

Agroalimentaria en 2019, con el gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador (Senasica,
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Directorio 2019; Amada Vélez, Linkedin, 2018). Otro ejemplo es el de la Coordinacion de Asuntos
Regulatorios de la UMFFAAC, cargo ocupado por el QFB Rodrigo de Santiago Pefa, quien trabajé
mas de tres anos (2014-2018), en el Centro Integral de Servicios de Cofepris, donde atendia a los
usuarios para el inicio de sus tramites regulatorios (UMFAAC, Equipo, 2019; Rodrigo de Santiago

Pefia, Linkedin, 2019).

Las organizaciones del Consejo Nacional Agropecuario y la influencia de la industria de

plaguicidas en México

Tanto las asociaciones de Proccyt como UMFFAAC, asi como las principales empresas de la
industria de plaguicidas que las forman, son miembros y tienen vinculos estratégicios con el
Consejo Nacional Agropecuario (CNA). El CNA es el principal organismo empresarial de lo que
podemos considerar el agronegocio en México, que a su vez es parte de los siete organismos cupula
que integran el Consejo Coordinador Empresarial(CCE)®; el CNA es su brazo agropecuario.
El CCE es el organismo empresarial interlecutor con el gobierno federal en México; segliin su
pagina electronica, coordina las politicas y acciones de los organismos empresariales e identifica
posiciones estratégicas con soluciones especificas que contribuyan a disefiar politicas publicas
para elevar el crecimiento econdémico y el nivel de competitividad de las empresas. El CCE
trabaja “para impulsar el libre comercio, la democracia plena, la responsabilidad social y la
equidad de oportunidades para la poblacion”(sic) (CCE, 2018).

El CNAnaci6 el 27 de abril de 1984, tiene caracter nacional y estd integrado por organismos
de productores y empresas de los sectores agricola, pecuario, agroindustrial, de financiamiento y
de servicios al campo (CNA, 2019). Se cre6 por iniciativa de empresarios de Sinaloa, agrupados
en la Confederacion de Asociaciones Agricolas del Estado de Sinaloa (CAADES), por voluntad
del propio empresariado agricola, sin una ley que los obligara a organizarse. La afiliacion de los
socios es voluntaria, a diferencia de las otras camaras de comercio e industriales de aquella época.
En este sentido, nacidé como un esfuerzo de descorporativizacion del sector privado en el campo,
después de una crisis de confianza entre los grandes empresarios agricolas y el Estado en el sexenio

del presidente Luis Echeverria (1970-1976), que marcé un reacomodo en la relacion politica entre

o4 Ademas del CNA participan en el CCE, la Confederacion de Camaras Industriales de los Estados Unidos

Mexicanos (Concamin), la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo (Concanaco), la
Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex), la Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros
(AMIS), el Consejo Mexicano de Negocios (CMN) y la Asociacion de Bancos de México (ABM) (CCE, 2019).
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ambos (Grammont, 1995).% El CNA desde la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988) se
ha convertido en el principal interlocutor del sector empresarial agroindustrial con los distintos
gobiernos federales y mantiene una relacion estrecha con las secretarias de Agricultura, Economia
y Relaciones Exteriores en los temas relacionados con la exportacion agricola y la negociacion
de los Tratados de Libre Comercio. También sostiene contacto estrecho con los gobernadores y
organismos legislativos. En prospectiva hacia el 2030 este organismo cupula plantea mantener su
influencia en la politica nacional como lo ha hecho hasta el momento, y “posicionar al CNA como
el actor mas importante en la definicién de propuestas y lineamientos del desarrollo para el campo
mexicano” en los sectores agricola, hortofruticola, pecuario, forestal, acuicola y agroindustrial
(CNA, 2019; CNA, 2010)

Las politicas neoliberales de apoyo a la agroexportacion en aquellos cultivos en los que
se planteaba que México tenia ventajas competitivas en el mercado internacional, significaron un
fortalecimiento del sector en determinados cultivos. México exporta productos a 160 paises, aunque
78% de las exportaciones se destinan a Estados Unidos. Ocupa el tercer lugar en la produccion
agropecuaria de América Latina y el décimo segundo lugar en el mundo (Sagarpa, 17, 9, Julio
2018; Lideres Mexicanos. Sector Agroalimentario, abril-mayo 2018:7,89). Desde 2016 México
es el primer proveedor de alimentos para Estados Unidos y el décimo exportador alimenticio a
nivel mundial. Ocupa el primer lugar exportando aguacate, jitomate, chiles y pimientos, cerveza
y tequila; es el segundo exportador de limon; y el tercero de fresas y frambuesas. También es el
quinto productor de carne de pollo y huevo; y el sexto en carne de res. En el sector de la produccion
pesqueray acuicola es el primer productor mundial de huachinango y el tercero de pulpo (Sagarpa,
2017, citado en CNA, 2018).

A nivel nacional la membresia del CNA, directa e indirecta, contribuia con 70% del PIB
agricola, 85% del PIB pecuario, 75% del PIB agroindustrial; 65% del PIB pesquero; 75% de las
exportaciones agroalimentarias, y 70% de la oferta de insumos y servicios, segiin datos de este
organismo empresarial en 2010 (CNA, 2010). En el 2018, segin su presidente, sus miembros
aportaban 75% del PIB agroalimentario del pais y 80% de las exportaciones (Isaac, 2018:17). En
2019 la pagina electronica de la CNA indicaba que representaba 75% del PIB Agroalimentario y
75% de las exportaciones agroalimentarias (CNA, 2019).

63 El Consejo Coordinador Empresarial se formo al final del sexenio del presidente Luis Echeverria en 1976
“como una respuesta del sector productivo nacional a la creciente intervencion del gobierno en la economia y la
aplicacion de medidas claramente populistas (sic)”, segun indica su pagina (CCE, ;Por qué se crea? 2019.)
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Segtin el presidente del CNA, en 2018, su membresia era de 300 socios y asociados®® (Isaac,
2018:17), aunque en 2019 la pagina Web oficial de la CNA indicaba que contaba con 260 socios y
asociados (CNA, 2019). El Consejo Nacional Agropecuario se describia como un conglomerado de
empresas, uniones (agricolas, fruticolas, avicolas y ganaderas), camaras nacionales (de la industria de
conservas, cervecera, tequilera, azucarera, etc.), asociaciones, confederaciones y fundaciones divididas
en doce consejos estatales agropecuarios en el pais (CNA, 2010; 2019). En el CNA participan las
principales empresas que se han beneficiado del TLCAN, asi como de los tratados de libre comercio con
Europa, con Japdn y con otros paises durante la apertura comercial del periodo neoliberal en México.

En el CNA participan tanto empresas trasnacionales extranjeras como mexicanas.
Por ejemplo en el sector alimentario se encuentran cooasociados al CNA las trasnacionales,
John Deere, Cargill de México, Nestl¢, Pepsico, Coca-Cola, Phillip Morris, Danone. En el
CNA participa como socio la UMFFAAC, y como asociadas las principales trasnacionales de
la industria de plaguicidas, como Bayer, Syngenta, BASF, Corteva Agriscience, asi como la
asociacion nacional que las agrupa, Proccyt. También como asociada participa la agrupacion de
las trasnacionales que promueven los cultivos genéticamente modificados, AGROBIO. Como
ejemplos de trasnacionales mexicanas asociadas al CNA se encuentran GRUMA® y Bimbo®®,
Bachoco. También participan como asociados los principales bancos como BBVA Bancomer,
Scotia Bank, Banco Nacional de México (Citibanamex), Banorte, Banco de Bajio, entre otros
(CNA, 2019 ver Membresia).

Hay que destacar, sin embargo, que si bien, el liderazgo en el CNA lo tienen las
empresas grandes, este organismo empresarial también ha logrado conseguir la membresia
de productores medianos y pequefios. Segun su presidente, Bosco de la Vega, las dos terceras
partes de los miembros del CNA son productores primarios, pequefios y medianos (Isaac,
2018:17). En 2010, el CNA afirmaba que tenia 500 mil productores en lo individual (CNA,
2010); y en 2018, su presidente declaraba que representaba a un millon de productores (Isaac,

2018:17).

66 La diferencia entre ellos es el porcentaje del derecho al voto en la Asamblea General de la CNA. Los Socios
tienen derecho a voto en 75% y los Asociados so6lo a 25% (Grammont, 1996: 25).

67 GRUMA es una corporacion mexicana que inicié produciendo harina de maiz, después incorporo tortillas
de maiz y trigo. Actualmente es una trasnacional que anuncia su presencia mundial en cuatro continentes (América,
Europa, Asia y Oceania), con 75 plantas procesadoras, aunque su operacion se concentra en América del Norte, con
25 plantas en México y 28 en Estados Unidos (Heinrich Boll, 2019).

o8 Bimbo maneja 27 marcas de productos en México, que procesa en 14 plantas de produccion. Sus filiales en el

mundo comercializan ademas 40 marcas en Estados Unidos; 18 en Canada, 29 en Centroamérica y 25 en Sudamérica.
También ha penetrado el mercado chino; y en Europa, Asia yAfrica vende sus productos a través de 22 marcas, la
mayoria, adquiridas en Espafia (Heinrich Boll, 2019).
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Desde 2004 el CNA organiza el Foro Global Agroalimentario donde se invita a expertos
que analizan las politicas publicas y oportunidades de la globalizacion del sector agricola. Este foro
es financiado por las principales empresas del agronegocio y de la industria de plaguicidas. En la
renegociacion del TLCAN con Estados Unidos y Canada, representantes de la CNA coordinaron las
mesas de trabajo de acceso al mercado del capitulo agropecuario, la de medidas sanitarias y fitosanitarias;
y la mesa laboral, en coordinacion con el equipo negociador del gobierno de México (CNA, 2017).

Las organizaciones de la industria de plaguicidas han sido exitosas en la influencia que
han logrado tener en el CNA para que en momentos criticos este organismo empresarial del
agronegocio ejerza presion hacia las autoridades gubernamentales e impida alguna decision
nacional o internacional que pueda prohibir o restringir algin plaguicida de interés comercial para
la industria. Aunque esto ha sido en casos excepcionales, pues las autoridades regulatorias durante
el periodo neoliberal en México han sido muy flexibles y han apoyado los intereses comunes del
agronegocio y la industria de plaguicidas.

El caso mas notorio en el periodo analizado en esta tesis fue la presion del CNA junto con
la Proccyt y UMFFAC para evitar que México apoyara la inclusion del herbicida paraquat en el
Anexo III del Convenio de Réterdam en la Séptima Conferencia de las Partes (COP 7), en mayo
del 2015. La inclusion a este anexo detonaria un Procedimiento de Consentimiento Fundamentado
Previo (PIC, por su sigla en inglés) que obligaria al pais exportador a notificar al pais importador, las
exportaciones de paraquat. Esto no es de ningun modo una prohibicion, sino que el PIC garantiza
el derecho a saber de los paises importadores para que tomen la decision soberana que mejor les
convenga para proteger la salud y el ambiente de su poblacion, objetivo del convenio, sin embargo,
esto dafiaria la imagen del producto.

El CNA para influir en la posicion de México “conformé un frente comun entre la
agroindustria nacional y multinacional de proteccion a los cultivos y los agricultores”, segun
informaba (CNA, abril 2015). Un mes y medio antes de la COP7 del Convenio de Roterdam, el CNA
hizo un cabildeo intenso ante la Subsecretaria de Industria y Comercio Exterior de la Secretaria
de Economia (CNA, abril 2015); tuvo reuniones con Senasica y reuniones intersecretariales
con Semarnat, Cofepris, y la Secretaria de Relaciones Exteriores (CNA, 2015). Gracias a esta
presion, el Consejo logréo cambiar la posicion gubernamental que originalmente estaba a favor
de la nominacién del paraquat, por la de la abstencion. Segin el CNA “de haberse incluido al
paraquat en la lista del PIC, hubiese distorsionado la estructura de precios finales al agricultor y/o
se habria constituido en un obstaculo al libre acceso o comercializacion de un producto necesario

para proteger los cultivos que son la base alimentaria del pais” (CNA, 2015).
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El falso argumento de que la entrada del paraquat al PIC del Convenio de Roterdam limitaria
el acceso a este herbicida y ocasionaria un dafio econdmico a la agricultura del pais, estuvo basado
en un estudio realizado por la consultora internacional Deloitte Acces Economics (Deloitte,
2015). Este estudio fue pagado por la industria de plaguicidas y presentado como elaborado por la
agroindustria de plaguicidas del CNA (CNA, abril 2015). La consultora Deloitte habia realizado
un estudio similar en Australia, pagado por Syngenta, para evaluar el impacto econémico sobre la
posible cancelacion del paraquat (Deloitte, 2013). Hay que recordar que Syngenta es la corporacion
trasnacional de origen suizo que introdujo al mercado mundial este herbicida. Syngenta logré el
respaldo de CropLife para oponerse a la nominacion del paraquat en la COP7 del Convenio de
Roéterdam, e hizo una alianza con Grupo Gremiagro en Guatemala de empresas formuladoras. Este
grupo mando un cabildero para oponerse a la nominacion del paraquat en la COP 7 de 2015, y con
el apoyo del gobierno de Guatemala, logré6 que no se nominara.® Una situacion similar ocurrio
en la octava Conferencia de las Partes del Convenio de Roterdam, por lo que el paraquat hasta la
fecha sigue atn sin lograr el consenso para ser incluido en el anexo de este Convenio. En paises
de América Latina, la posicion gubernamental es muy influenciada por el cabildeo conjunto de

Syngenta, la industria formuladora de plaguicidas genéricos y las empresas agroindustriales.

9 El autor de esta tesis doctoral fue testigo de las intervenciones de representantes de GremiAgro, CropLife
y las reuniones de pasillo de ellos con Syngenta y representantes de la UMFFAAC que asistieron a la COP 7 del
Convenio de Réterdam en Ginebra, Suiza, en mayo del 2015.
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Capitulo cuarto

Las politicas neoliberales de reforma regulatoria del
Estado y la regulacion de los plaguicidas en Brasil

n este capitulo destacamos como antecedente historico la importancia que tuvo la intervencion
Edel Estado al promover la llamada Revolucion Verde, en un proceso de modernizacion
conservadora, que cre6 las condiciones para el uso creciente de plaguicidas de sintesis en Brasil.
Después presentaremos con mayor detalle como el campo regulatorio de los plaguicidas es un campo
en disputa entre fuerzas sociales en conflicto, marcado por el impacto de la Constitucion de 1998 y la
Ley federal de Agrotoxicos de 1989. Esta ley define a los plaguicidas como agrotoxicos e introdujo
criterios de exclusion del mercado de los plaguicidas basados en su peligrosidad, operativizando
el principio precautorio. Sin embargo, estos criterios de exclusion no se aplicaron en las décadas
siguientes debido a las politicas neoliberales de reforma del Estado impulsadas principalmente con
Fernando Henrique Cardoso. Esta situacion cambid con la llegada a la presidencia de la Republica
de Luiz Inacio Lula Da Silva y Dilma Rousseft, del Partido de los Trabajadores (PT), que cred
las condiciones politicas para que la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) efectuara
acciones regulatorias mas amplias y estrictas en el monitoreo de los residuos de plaguicidas en los
alimentos, en la reevaluacion de algunos plaguicidas que culminaron en su prohibicion o restriccion;
todo lo cual agudizo los conflictos con la industria de plaguicidas en alianza con la llamada bancada
ruralista. Los conflictos desembocaron en la elaboracion de dos iniciativas legislativas opuestas,
durante los mandatos de Dilma Rousseff'y Michel Temer, que representan intereses y fuerzas sociales
en pugna que son peculiares del campo regulatorio de los plaguicidas. Para finalizar, destacamos las

caracteristicas de la relacion OCDE-Brasil en la promocion de la agenda regulatoria neoliberal.
4.1 La Revolucion Verde en Brasil y el uso de plaguicidas de sintesis

En Brasil, como en México, el uso de plaguicidas de sintesis es parte del proceso de modernizacion
de la agricultura impulsado por el Estado, en la llamada Revolucion Verde. Este proceso en Brasil

es caracteristico de una modernizacion conservadora basada en la gran propiedad latifundista, sin
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que hubiera un proceso de reforma agraria profunda como en México. La Revolucién Verde se
presentd como alternativa tecnologica a las transformaciones sociales; cont6 con el apoyo y activa
intervencion del Estado en los distintos regimenes militares y civiles desde 1950, resultado de la
influencia y apoyo estadounidense, en alianza con los capitales nacionales y trasnacionales.

Segtn algunos analistas, la Revolucion Verde en Brasil tuvo varias fases de desarrollo
desde el punto de vista tecnoldgico. La primera fase de expansion estuvo basada en un modelo
tecnologico extensivo (1965-1985), al que le sigue una fase de modelo tecnoldgico intensivo (de
1986 al final de la década de 1990), y una tercera fase de modelo biotecnologico, con el uso de
semillas transgénicas, nanotecnologia y la llamada agricultura de precision (2000 a la época actual)
(Zamberlam y Froncheti, 2012). Aunque esta clasificacion desde el punto de vista tecnologico
da cuenta de una continuacién y profundizacion de la Revolucion Verde, no hay que entenderla
como un mero paradigma tecnoldgico que evoluciona de manera unilineal sino como una matriz
historica, politica y cultural que expreso relaciones de poder entre distintas fuerzas sociales, en una
estrategia geopolitica impulsada por Estados Unidos.

Como consecuencia de la aplicacion del Punto Cuarto del programa de politica exterior del
presidente Harry S. Truman de Estados Unidos, consistente en el apoyo cientifico y tecnoldgico
a los paises en desarrollo,” se cre6 en 1951 la Comision Mixta Brasil-Estados Unidos, encargada
de estudiar las prioridades para un programa de desarrollo, que incluy¢ a la agricultura (Navas y
Garavello, 2013). Los apoyos estadounidenses para la modernizacion de la agricultura se dieron
a través del Programa de Alianza para el Progreso, un programa de ayuda econdmica, politica y
social para América Latina, anunciado por el presidente Kennedy en 1961 ante los embajadores
de América Latina en Washington. El programa duré casi 10 afios y fue financiado por agencias
estadounidenses, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el sector privado a través de la
Fundacion Panamericana para el Desarrollo (PADF por sus siglas en inglés).

La Revolucion Verde se inicié en Brasil en la década de 1950, pero sobre todo se impulso
desde 1965 como la estrategia de modernizacion agricola de la dictadura civico militar durante el

periodo (1964-1985), dando continuidad a lo que algunos analistas llamaron una modernizacion

70 En su discurso inaugural al prestar juramento de su cargo presidencial, el 20 de enero de 1949, el presidente

Truman, después de un preambulo con un marcado tono anticomunista, presentd sus objetivos de politica exterior en
el llamado Programa para la paz y la Libertad. Este programa incluyo en el Punto Cuarto, seglin sus propias palabras
un “audaz programa nuevo para poner a disposicion de las areas subdesarrolladas los beneficios de nuestros adelantos
cientificos y progreso industrial”. Se trataba de producir mas alimento para ayudar a los pueblos libres del mundo a
salir de la pobreza, a salir de una vida economica primitiva y estancada (...) para lograr un mejor bienestar (Truman,
1949). Era un programa para fomentar el flujo internacional de capital y tecnologia, dirigido a Latinoamérica, Oriente
Medio, Africa y Asia, quedando su ejecucion a cargo del Departamento de Estado para promover el comercio interna-
cional, con la participacion financiera de Estados Unidos y agencias internacionales (Verplaetse, 1950).
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conservadora; es decir, un proceso que buscaba aumentar la produccion agricola estimulando
procesos de transformacion tecnoldgica sin modificar sustancialmente la estructura agraria, sin
impulsar a fondo la reforma agraria (Souza, 2017; Mendes y Alentejano, 2014). En el Brasil de
la década de 1950 a 1960 se discutieron dos caminos para elevar la produccion de alimentos: uno
a través de la Reforma Agraria para que mas campesinos con acceso a la tierra pudieran producir
mas, evitando el éxodo rural y afectando los grandes intereses de los latifundistas agrarios; y el otro
camino, que propuso la Revolucion Verde, para impulsar la investigacion cientifica y tecnologica
con la adopcion de paquetes tecnologicos, sin modificar sustancialmente la estructura agraria. De
este modo, se formo una alianza entre el Estado brasilefio, las grandes empresas de capital nacional,
empresas internacionales y los grandes latifundistas agrarios que optaron por la modernizacion de la
agricultura siguiendo el paradigma de la Revolucion Verde apoyada por Estados Unidos (Zamberlan
y Froncheti, 2012:39-40). Asi, durante la dictadura civico militar, la Revolucion Verde quedé definida
oficialmente como una Ley de Desarrollo Rural mas que como una reforma agraria, aunque se elaboré
el llamado Estatuto de la Tierra (Ley N°4.504/1964), aprobado por el Congreso en noviembre de
1964. Se crearon organismos orientados al agro que institucionalizaban la escision politica entre la
cuestion agraria y el desarrollo agricola. Durante estos afios se reprimi6 a innumerables militantes de
las ligas campesinas, sindicalistas comunistas y de la izquierda catélica que apoyaban las demandas
de reforma agraria (Mendes y Alentejano, 2014).

La modernizacién conservadora de la agricultura se produjo a la par de una politica de
industrializacion de la economia brasilefia, via sustitucion de importaciones, que se impulso desde
la presidencia de Juscelino Kubitschek de Oliveira (1956-1961), quien al tomar posesion prometio
una era de desarrollo con el plan de metas 50 arios en 5, estimulando la entrada de capital europeo
y estadounidense.

Cuatro fueron las politicas gubernamentales determinantes en el proceso de modernizacion
conservadora de la agricultura en Brasil: 1) el crédito rural subsidiado; 2) la ampliacion de las
actividades de extension y asistencia técnica rural;3) las inversiones publicas en la ensefanza e
investigacion agropecuaria; y 4) las medidas de proteccion al agricultor a través del seguro y el
financiamiento (Simarelli, 2018).

El inicio de la produccion de plaguicidas de sintesis quimica en Brasil data de 1946 con
la fabricacion del insecticida BHC por la empresa Electroquimica Fluminense, del insecticida
paration etilico por Rhodia en 1948, y del DDT por una fabrica de gases quimicos del ejército en
Rio de Janeiro (Bull y Hathaway, 1986:152-154). Sin embargo, es en la década de 1970 que se

consolida con la politica estatal de la dictadura. La consolidacion de la industria de los plaguicidas
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en Brasil fue uno de los resultados del Programa Nacional de Defensivos Agricolas (PNDA) y era
parte de las politicas sectoriales del Segundo Plan Nacional de Desarrollo (1975-1979) del general
Ernesto Geisel para estimular la produccion nacional de insumos bésicos.

E1 PNDA tuvo como objetivo elevar la participacion de la produccion nacional en la demanda
interna de plaguicidas, definidos como defensivos agricolas (Terray Pelaez, 2009; Bull y Hathaway,
1986). Gracias al PNDA se dieron facilidades para la construccion de plantas industriales en la etapa
final de la formulacion de plaguicidas, no tanto para la produccién de sus materias primas, sino con
incentivos fiscales y apoyos arancelarios para la importacion de maquinas y equipo. De 1975 a
1979 entraron en operacion 19 unidades nuevas de produccion de plaguicidas (Bull y Hathaway,
1986:156); y se paso de 14 fabricas de plaguicidas en 1974 a 73 unidades en 1985 (Rigotto y
Ferreira, 2012:89). De este modo, la produccidon de plaguicidas en Brasil se incrementd de 2242
toneladas en 1961 a 52,430 en 1980 (Nadin. L. C., citado por Terra y Pelaez, 2009:8). En 1984, 47
plaguicidas eran producidos en el pais para uso agricola, de los cuales, 34 (72%) eran producidos
exclusivamente por 17 trasnacionales (Bull y Hathaway, 1986:158).

Podemos resumir que en Brasil, la intervencion del Estado tuvo un papel central para
garantizar el acceso a los insumos necesarios a la industrializacion de la agricultura dentro del
paradigma de la Revolucién Verde, en una modernizacion conservadora que fue apoyada por
gobiernos civiles y por una dictadura militar que dur6é mas de 20 afios (1964 a 1985) con el respaldo
e influencia de Estados Unidos. En el caso de los plaguicidas, esta intervencion estatal estimul6 el
crecimiento de la industria y la ampliacidon del mercado de plaguicidas de sintesis en una alianza
de capitales trasnacionales y nacionales, formando ademas un conjunto de instituciones con apoyo
estatal que fomentaron su expansion y la dependencia de insumos industriales en una agricultura

de monocultivos sin reforma agraria.

4.2 El neoliberalismo y la reforma del Estado en Brasil

Las reformas neoliberales del Estado en Brasil que se iniciaron con la llegada a la presidencia de
Fernando Color de Mello en 1990, hay que situarlas en el contexto de la transicion de la dictadura
militar que emprendid una apertura democratica lenta, gradual y segura, que desemboco en la
formacion de la Nueva Republica en 1985 y de una asamblea nacional que elaboré una nueva
Constitucion en 1988, aun hoy vigente, como resultado de un intensa crisis politica y una amplia

movilizacion popular (Schwarcz y Starling, 2015).
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La Asamblea Nacional Constituyente y la Constitucion de la Republica de 1988

La Asamblea Nacional Constituyente de Brasil se instald el primero de febrero de 1987 y la nueva
Constitucion se promulgo el 5 de octubre de 1988. Segtin el analista José Genoino, la convocatoria
de la constituyente se dio en el contexto de una profunda crisis politica compuesta por tres
frustraciones: a) la primera fue que el Congreso no aprobo la amplia campafa masiva Directas ya
que exigia elecciones directas para la Presidencia de la Republica. La campana fue iniciativa del
Partido de los Trabajadores y logrd convocar en abril de 1984 a cerca de un millén de personas
en Rio de Janeiro, Sao Paulo y Minas Gerais (Bueno,2005:398). b) la segunda, fue la muerte de
Tancredo de Almeida Neves a causa de una cirugia de emergencia antes de asumir el cargo como
Presidente de la Republica, siendo el primer civil electo via indirecta por un colegio electoral en
1985 desde el golpe militar ocurrido en 1964; al que le sucede el vicepresidente Jos¢ Sarney y
c) la tercera frustracion fue el fracaso del Plan Cruzado o plan de estabilizaciéon econdmica para
controlar la inflacion que fue promovido por el presidente Sarney , quien finalmente emprende una
enmienda constitucional para llevar a cabo los trabajos para la redaccion de una nueva Constitucion,
como herencia de los compromisos de Tancredo (Brasil do Fato, 2018).

La formacién de la Asamblea que redactara la nueva Constitucion, fue resultado de la
enmienda constitucional N° 26, del 27 de noviembre de 1985, que concedio poderes constituyentes
al Congreso Nacional, aunque no fue resultado de una asamblea electa democraticamente para
la elaboracion del nuevo texto constitucional, como pedian los partidos de oposicion como el PT
(fundado en 1980), la Central Unica de los Trabajadores (CUT) y el sector progresista de la Iglesia
Catolica organizado en las comunidades cristianas de base (Brasil do Fato, 2018).

La Asamblea constituyente estuvo compuesta por 559 parlamentarios (72 senadores y 487
diputados federales) y tuvo mayoria absoluta el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
(PMDB) de tendencia centro conservadora. Un conjunto de fuerzas politicas del campo popular,
después de un intenso debate y negociacion, logré que la redaccion partiera de una base cero, en
lugar de so6lo reformar el texto constitucional hasta entonces vigente, derrotando la propuesta de
Sarney de que fuera escrita por una comision de notables. La Asamblea constituyente sesiono
durante 20 meses, se organizaron los trabajos en 8 comisiones tematicas, 24 subcomisiones y
una comision de sistematizacion. Se realizaron 182 audiencias publicas, se analizaron 11,989
propuestas y se presentaron 6417 enmiendas a anteproyectos. La participacion popular directa se
establecid mediante audiencias publicas y a través de la figura de la iniciativa popular se presentaron

enmiendas que contaron con el apoyo de 30 mil electores en tres estados (Brasil do Fato, 2018).
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Segun los testimonios de los parlamentarios y analistas, la Asamblea Constituyente fue un
campo de disputa entre dos movimientos en pugna; un movimiento que buscaba una transicion
pactada por lo alto, conservadora, donde las élites buscaron controlar los procesos de transicion
y conservar parte de sus privilegios; y un movimiento progresista del campo democratico popular
con alrededor de 150 parlamentarios, hombres y mujeres de diferentes posiciones en el campo
de la izquierda, incluyendo el PT con Lula da Silva como presidente de la Bancada, y diferentes
pueblos indigenas. En este contexto, ciertas preocupaciones del campo popular fueron introducidas
en el texto de la Constitucion y otras no lograron ser incluidas o fueron congeladas, tales como la
reforma agraria; a pesar de todo, el nuevo texto constitucional contiene provisiones claras en la
buisqueda por construir un Estado democratico (Brasil do Fato, 2018).

Por ejemplo, la Constitucion de 1988 reconoce entre los derechos democréticos, el derecho
a la salud y el ambiente como un derecho social, con redacciones muy progresistas. El Art. 196
establece que “La salud es un derecho de todos y un deber del Estado, garantizado mediante
politicas sociales y economicas que tiendan a la reducion del riesgo de enfermedad y otros riesgos
y al acceso universal e igualitario a las acciones y servicios para su promocion, proteccion y
recuperacion”. Dicha Constitucion cred el Sistema Unico de Salud (SUS) descentralizado, de
atencion integral con prioridad para las actividades preventivas (Art. 198). E1 SUS es resultado
de un amplio movimiento por la reforma sanitaria, formado por técnicos e intelectuales, partidos
politicos, diferentes corrientes y tendencias y diversos movimientos sociales (Constitucion Politica
de Brasil, 1988; Ministerio de Salud Brasil, 2007). También la Constitucion de 1988 reconoce que
“Todos tienen el derecho a un medio ambiente ecoldogicamente equilibrado, bien de uso comun del
pueblo y esencial para una sana calidad de vida, imponiéndose al poder publico y a la colectividad
el deber de defenderlo y preservarlo para las generaciones presentes y futuras” (Art. 225). Este es
el mandato constitucional para todas las autoridades federales, estatales, municipales y de politica
publica.

La Constitucion de 1988, mantuvo una federacion con 26 Estados y un Distrito Federal, con
elecciones directas en tres niveles (federal, estatal y municipal). Tiene elecciones presidenciales
cada cuatro aflos, con posibilidad de reeleccion. A diferencia de otros regimenes militares en el
Cono Sur (Chile, Uruguay y Argentina) los generales presidentes no cerraron el Congreso Nacional
ni prescribieron los partidos politicos; mantuvieron las elecciones a intervalos regulares, pero
con restricciones autoritarias en un esfuerzo por vender una imagen de democracia relativa; sin
embargo, con la transicion a la democracia hubo libertad de organizar nuevos partidos (Figuereido,

2008:217). La Constitucién de 1988 mantuvo la separacion tripartita tradicional entre los poderes
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Ejecutivo, Legislativo y Judicial; pero siendo un régimen presidencialista, el Poder Ejecutivo tiene
amplios poderes y es el principal actor en la preparaciéon de leyes y aprobaciéon de normas y
otras regulaciones. La Presidencia de la Repubica tiene como 6rgano central la Casa Civil. La
Subjefatura de Andlisis y Seguimiento de Politicas Gubernamentales (SAG) de la Casa Civil,
esta directamente involucrada en acciones relativas al fortalecimiento del Sistema Regulatorio

Brasilefio.

Las reformas neoliberales de Color de Mello y Fernando Henrique Cardoso

Después de la Constitucion de 1988, durante la década de 1990, el tamafio y el papel del Estado
fueron el centro del debate institucional (Figuereido, 2008:241). Las reformas neoliberales del
Estado brasilefio fueron iniciadas durante el mandato del presidente Fernando Color de Mello
(1990-1992) del Partido de la Reconstruccion Nacional (PRN), que fundé ¢l mismo y que gand
las primeras elecciones directas, en sustitucion de José Sarney, después de décadas de dictadura.
En 1990, Color de Mello impulsé el Programa Nacional de Privatizacion (Programa Nacional de
Desestatizacao), que en su fase inicial incluy6 a 68 empresas de propiedad estatal, de las cuales,
18 fueron privatizadas en los sectores del acero, fertilizantes y petroquimica (OCDE, 2008:6).
Las reformas neoliberales continuaron y se profundizaron durante la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) del Partido de 1a Social Democracia Brasilefia, del que fue fundador
e impulsé reformas en la legislacion y el modo de organizacion de la administracion publica junto
a un amplio proceso de privatizacion de empresas estatales y otras transformaciones economicas
estructurales que redefinieron el papel del Estado en la economia.

Ennoviembre de 1995, al inicio de su gobierno, Fernando Henrique Cardoso di6 a conocer
el Plan Director de Reforma del Aparato de Estado, elaborado por la Camara de Reforma del
Estado, coordinada por el Ministerio de Administracion Federal y Reforma del Estado, donde
participaron los ministros del Trabajo, Hacienda, Planeacion y Presupuesto, y el Ministro Jefe
del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas. En la presentacion del mismo, Cardoso escribié que
el Plan definia los objetivos y estrategias de la reforma de la administracion publica brasilefia,
para su reconstruccion sobre bases modernas y racionales, una reforma de cardcter gerencial,
donde la “sociedad democratica es quien da legitmidad a las instituciones y, por tanto, se vuelve
un cliente privilegiado de los servicios prestados por el Estado”. La reforma, dijo, fue necesaria
para enfrentar los desafios de la globalizacion econdmica y corregir la crisis del Estado y del

modelo de desarrollo anterior donde el Estado, “se desvi6 de sus funciones basicas al ampliar
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su presencia en el sector productivo” (Presidencia da Republica, 1995:6-7). En este sentido, el
Plan afirma que “la reforma del Estado debe ser entendida dentro del contexto de redefinicion
del papel del Estado, que deja de ser el responsable directo por el desarrollo econdémico y social
por la via de la produccion de bienes y servicios, para fortalecerse en la funciéon de promotor
y regulador de ese desarrollo”. El Estado deja de ser el responsable directo por el desarrollo
econdmico y social” (..); para evitar las distorsiones e ineficiencias en el cumplimiento de los
objetivos econdomicos de estabilizacion y desarrollo; “reformar el Estado significa transferir
al sector privado las actividades que pueden ser controladas por el mercado” (Presidencia da
Republica, 1995:12).

Como indica un informe de la OCDE, el Plan Director de Reforma del Estado hecho
por Cardoso, propuso la separacion entre la elaboracion de las politicas, la regulacion y la
dotacion de servicios, estableciendo agencias ejecutivas para el control de los mercados y
agencias reguladoras encargadas de la operacion de los servicios. Aunque las propuestas del
Plan Director no fueron totalmente implementadas, trajo cambios importantes, y la creacion de
las agencias reguladoras fue impulsada por la privatizacion de los sectores de infraestructura
(OCDE, 2008:4).

Como consecuencia del Plan Director fue reformada la Constituciéon en 1995 para
eliminar algunas restricciones a la inversion de capital extranjero (Arts. 6 y 7) y eliminar algunas
restricciones a la inversion con la llamada flexibizacion de los monopolios estatales (Arts. 5, 8 y
9). En 1997 el Programa de privatizacion se extendi6 con la creacion del Consejo Nacional para la

Privatizacion (Law No 9 491,) (OCDE, 2008).

Creacion de las agencias reguladoras

Para algunos analistas el principal cambio en la distribucion de las funciones y la organizacion del
Estado en Brasil ha sido el surgimiento de las agencias reguladoras, como estructuras autonomas
de administracion para los asuntos de regulacion econémica (Dias y Enriquez, 2012; Sebba, 2007).
Desde 1996, que se creo6 la primera agencia reguladora brasilefia, hasta el 2005 se formaron 10
agencias reguladoras a nivel federal, 21 a nivel estatal y tres a nivel municipal. Nueve de las
agencias reguladoras federales se crearon durante el mandato de Fernando Henrique Cardoso, y
una en el primer gobierno de Luiz Inacio Lula de Silva. Entre las agencias destacan la Agencia
Nacional de Energia Eléctrica (ANEEL), la Agencia Nacional del Petroleo (ANP) y la Agencia

Nacional de Aguas (ANA), entre otras (ver cuadro).

145



Cuadro 16 Agencias Reguladoras a nivel Federal, Estatal y Municipal en Brasil (1997-2005)

Regulatory agencies at federal level Legal base and date of creation
Ageéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL Law No. 9 427, 2 December 1996
Agéncia Nacional do Petroleo — ANP Law No. 9 478, 6 August 1997
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL Law No. 9 472, 16 July 1997
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA Law No. 9 782, 26 January 1999
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS Law No. 9 961, 28 January 2000
Agéncia Nacional de Aguas — ANA Law No. 9 984, 17 July 2000
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ Law No. 10 233, 5 June 2001
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT Law No. 10 233, 5 June 2001

Provisional measure No. 2 228-1, 6

Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE September, 2001

Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC Law 11 182, 27 September, 2005

Regulatory agencies at State level Legal base and date of creation

Agéncia Estadual de REgulagao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — Agergs/RS | Law No. 10 931, 9 January 1997

Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — Arsep/RJ Law No. 2 686, 13 February 1997

Comissdo de Servigos Publicos de Energia (Sao Paulo) — CSPE/SP Supplementary Law No. 833, 17 October

1997
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara — Arce/CE Law No. 12 786, 30 December 1997
Ageéncia Estadual de Regulagao e Controle de Servigos Publicos — Arcon/PA Law No. 6 099, 30 December 1997

Ageéncia Estadual de Regulagdo de Servicos Publicos de Energia, Transportes e Comunicagdes da

Bahia — Agerba/BA Law No. 73 14, 1998

Agéncia Reguladora de Servigos Concedidos do Estado de Sergipe — Ases/SE Law No. 3 973, 10 June 1998

AgénciaReguladorade Servigos Publicosdo Estadode Minas Gerais—Arse/ES Law No. 12 999, 31 July 1998

Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso — Law No. 7 101, 14 January 1999

Ager/MT

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande do Norte — Arsep/RN Law No. 7 463, 2 March 1999
Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizagio de Servigos Publicos —AGR/GO Law No. 13 550, 11 November 1999
Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Amazonas — Arsam/AM Law No. 2 568, 25 November 1999
Agéncia Estadual de Regulagio dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Pernambuco — Arpe/PE Law No. 11 742, 14 January 2000
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas — Arsal/AL Law No. 6 267, 20 September 2001
Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Piblicos de Mato Grosso do Sul — Agepan/MS$ Law No. 2 363, 19 December 2001
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transportes do Estado de Sao Paulo — Artesp/SP Law No. 914, 14 January 2002
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Agéncia Estadual de Vigilancia Sanitaria da Paraiba — Agevisa/PB Law No. 7 069, 12 April 2002

Agéncia Estadual de Energia da Paraiba — Ageel/PB Law No. 7 120, 28 June 2002

Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro — Agenersa/R] Law No. 4 556, 6 June 2005

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes Aquavidrios, Ferroviarios,

Metroviariosede Rodoviasdo EstadodoRiode Janerio — Agetransp/RI Law No. 4 353, 6 June 2005

Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas do Estado da Paraiba— Aesa/PB Law No. 7 779, 7 July 2005

Regulatory agencies at municipal level Legal base and date of creation

Agéncia Municipal de Regulagao dos Servigos de Saneamento de Cachoeiro de Itapemirim — Agersa/ES | Law No. 4 798, 1999

Agéncia Municipal de Regulagio dos Servigos de Agua e Esgotos de Joinville — Amae/SC Law No. 4 341, 2001

Fuente: OECD (2008). Government capacity to assure High Quality Regulation in Brazil, Geneve

Una de las agencias formadas por Henrique Cardoso fue la Agencia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa) creada en 1999 por la Ley No. 9.7882/99, promulgada el 26 de junio de ese
afio, que tendra una funcion muy importante en la regulacion de los plaguicidas, como veremos en

paginas adelante.

4.3 El marco regulatorio de plaguicidas en Brasil: los plaguicidas definidos como agrotoxicos
en la Constitucion de 1988, la Ley Federal de Agrotoxicos de 1989, y las presiones para la

simplificacion de su registro

El marco regulatorio principal de los plaguicidas en Brasil lo componen las disposiciones de la
Constitucion de la Republica elaborada en 1988, la Ley Federal de Agrotoxicos 7.802 de 1989, su
reglamento en el Decreto 4.074 de 2002 y su actualizacion por el Decreto 5.981 de 2006, que otorga
una mayor agilizacion del proceso de registro de agrotoxicos. El marco regulatorio vigente de
plaguicidas en Brasil se ha venido construyendo histéricamente a través de un proceso conflictivo
de intereses sociales en pugna, entre las agencias reguladoras del Estado y los grupos que dominan
el mercado de plaguicidas ligados a los intereses del agronegocio, representados en el Congreso con
la llamada bancada ruralista, en un contexto de demandas crecientes de la sociedad civil organizada
que aboga por un mayor control de los agrotdxicos y el impulso a las alternativas agroecologicas.
Segun Fabia Londres son tres los factores que influyeron en el establecimiento de la Ley
Federal de Agrotoxicos de 1989, como resultado de una acumulacion de fuerzas y de cambios a nivel
nacional y estatal donde se introdujeron controles mas estrictos en diversos Estados de la Union.

En primer lugar hay que considerar el contexto nacional de la formacion de la Constitucion Federal
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de 1988, que, como vimos, fue creada en los primeros afios de la Presidencia de Jorge Sarney, que
expreso una nueva correlacion de fuerzas en un periodo de transicion entre el fin de la dictadura
militar y la formacion de un nuevo Estado Democratico de Derecho, en el periodo llamado de La
Nueva Republica. Un segundo factor, son las leyes estatales que empezaron a implantar mayores
controles sobre los agrotdxicos, en respuesta a la presion social por la contaminacion ocasionada
por ellos. Y un tercer factor, es el empuje del movimiento ambiental popular y de organizaciones
de agronomos criticos de los paquetes tecnologicos agricolas promovidos por la Revolucion Verde
(Londres, 2011); dichos factores los analizamos a continuacion.

Algo peculiar de Brasil, distinto a otros paises de América Latina y el Caribe y del
mundo, es que la Constitucion de 1988 y la legislacion federal de 1989 (atin vigente), define a los
plaguicidas como agrotoxicos. El concepto de agrotoxico fue por primera vez acuiiado por Adilson
Dias Paschoal, en un articulo de 1977, como un concepto alternativo al de plaguicida y defensivo
agricola usados ampliamente por la industria de los plaguicidas. Adilson era profesor doctorado de
zoologia, ecologia y conservacion de recursos. Pertenecia a la famosa generacion de agronomos de
1967, egresados de la Escuela Superior de Agricultura “Luiz Queiroz”, del municipio de Piracicaba,
de la Universidad de Sao Paulo. Cursé estudios de posgrado en Estados Unidos, pero a diferencia
de muchos de sus compafieros de generacion, rompid con el paradigma de la Revolucion Verde
y empez6 a proponer un paradigma ecoldgico para el control de plagas y enfermedades, junto
con otros agrénomos criticos. El articulo en cuestion se titulaba Agroecosistemas, con énfasis en
los agrotoxicos, como parte de un seminario que habia organizado el antiguo departamento de
Zoologia para discutir el problema de la contaminacion de alimentos y el ambiente por los residuos
toxicos de los plaguicidas (AS-PTA, 2017; Rocha y Peldez, 2016:218). El profesor Adilson después
publico en 1979 el libro Plagas, plaguicidas y crisis ambiental: problemas y soluciones’, que gano
el Premio IPES de Ecologia de la Fundacion Getulio Vargas, en 1979.

En su investigacion argumentaba que el concepto de plaguicida es inadecuado para referirse
a las sustancias quimicas, pues “esconde a los usuarios y legos los efectos colaterales indeseables
que causan”. También critico el concepto de defensivo agricola, ya que “son en realidad los
causantes de los mayores y mas graves ataques de plagas, por los desequilibrios bioldgicos que
producen”. Mas que instrumentos de defensa, “son de destruccion y perturbacion del equiibrio de

la biosfera”. “En ausencia de un término mejor, sugerimos usar agrotoxicos, en el sentido general

7 Este libro de Adlison tuvo un gran impacto en su generacion, similar al de Ana Primavesi Manejo Ecologico

del Suelo, en los inicios de la agricultura organica en Brasil (Agroinforme, 2018). Ha sido reeditado en 2019 por la
Editorial Expressao Popular.

148



de incluir a todos los productos quimicos usados para combatir a las plagas y enfermedades en los
agroecosistemas. El término es una contribucion util, ya que la ciencia que estudia esos productos
se llama toxicologia” (Adilson, 1979:34-35).

La definicion de los plaguicidas como agrotoxicos no es una cuestion menor, refleja un
cambio de paradigma en la disputa ideoldgica de como controlar plagas sin dafiar la biodiversidad
ni afectar la salud de la poblacion. Considera que los plaguicidas son ante todo productos toxicos,
de manera que la forma correcta de nombrarlos es la de agrotoxicos, que el Estado debe regular
aplicando el principio precautorio, como veremos mas adelante.

Como antecedente de la Ley Federal de Agrotoxicos 7.802 de 1989 que incorporé el concepto
de agrotoxico, tenemos las conquistas logradas en afios anteriores por legislaciones estatales que
incluyeron dicho concepto, asi como otras atribuciones que permitieron un mayor control estatal de
los plaguicidas. Como ejemplo tenemos la legislacion del Estado de Rio Grande del Sur en 1982 que

influy6 en otras legislaciones estatales, como la Ley 4002 del Estado de Sao Paulo de 1984 (ver cuadro).

Cuadro 17 El concepto de agrotoxico en la legislacion estatal y federal sobre plaguicidas en
Brasil

Ley 7.747 Rio Grande del Sur de 1982

Art. 1 (...). Se definen como agrotdxicos y otros biocidas a las sustancias, o mezclas de sustancias y/o, procesos
fisicos, quimicos o bioldgicos destinados al uso del sector de produccioén, almacenamiento y procesamiento

de alimentos y a la proteccion de bosques nativos o implantados, asi como a otros ecosistemas y ambientes
domésticos, urbanos, hidricos e industriales, cuya finalidad sea alterar la constitucion de su fauna y flora, con el
fin de preservarlos de la accién dailina de seres vivos considerados nocivos.

Ley 4002 del Estado de Sao Paulo de 1984.

Art 1. (..) & 1- Se definen como agrotdxicos y otros biocidas a las sustancias y/o procesos fisicos, quimicos o
biologicos destinados al uso del sector de produccion, almacenamiento y procesamiento de alimentos, de otros
productos agricolas, y a la proteccion de bosques nativos o implantados, asi como a otros ecosistemas y ambientes
domésticos, urbanos, hidricos e industriales, cuya finalidad sea alterar la constitucion de su fauna y / o flora, a fin
de preservarlos de la accion dafiina de seres vivos considerados nocivos.

La Ley Federal 7.802 de 1989

Art. 2° Para los efectos de esta Ley, se consideraran:

I - agrotoxicos y afines:

a) los productos y los agentes de procesos fisicos, quimicos o biologicos destinados al uso en los sectores de
produccion, en el almacenamiento y procesamiento de productos agricolas, en los pastos, en la proteccion de
bosques, nativos o implantados, y de otros ecosistemas y también en ambientes urbanos, hidricos e industriales,
cuya finalidad sea alterar la composicion de su flora o fauna, a fin de preservarlas de la accion dafiina de seres vivos
considerados nocivos;

b) sustancias y productos, empleados como desfoliantes, desecantes, estimuladores e inhibidores del crecimiento™;

Fuente: elaboracion propia, con base en la Lei N° 7747, de 22 de dezembro de 1982 , publicada DOE No. 110, de 22
de dezembro de 1982; Lei 4002 del 5 de Janeiro de 1984, publicada DOE 6 de Janeiro; y Lei Federal 7802, 11 Julho
de 1989.
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Destaca el hecho de que en ambas legislaciones estatales, de Rio Grande del Sur y Sao
Paulo, se considera a los plaguicidas como agrotoxicos, como un tipo de biocida. Ademas, estas
legislaciones estatales incorporaron otros aspectos que después se integraron en la ley ederal de
1989, como la participacion de las autoridades de salud y ambiente en el proceso de registro, no
solo a las de agricultura, las clatsulas sobre la prohibicion, y la necesidad de realizar la venta a
través un recetario agrondmico por un profesional habilitado.

La Constitucion de 1998 incorpord el concepto de agrotoxicos al referirse a los plaguicidas
en las atribuciones del poder federal sobre la publicidad (Art. 220&4). “40. La publicidad comercial
de tabaco, bebidas y agrotoxicos, medicamentos y terapias estard sujeta a restricciones legales en
los términos del inciso II del parrafo anterior, y contendrd, siempre que fuese necesario, advertencia
sobre los perjuicios derivados de su uso” (énfasis nuestro).

El borrador inicial de la Ley Federal 7.802 o Ley de los Agrotdxicos fue elaborado en 1985
por una comision creada por el ministro de Agricultura, Pedro Simon, del Partido del Movimiento
Democratico Brasilenio (PMDB) de Rio Grande del Sur, en respuesta a las demandas sociales
estatales de mayor control sobre plaguicidas. El borrador se mand¢ a la oficina del presidente en
enero de 1986 y ahi quedo archivada, hasta que se meti6 a la agenda parlamentaria como tema
prioritario por el gobierno de Jorge Sarney para recuperar su credibilidad, junto con el Programa de
Defensa de los Ecosistemas de la Amazonia Legal (conocido como Nuestra Naturaleza), después
del asesinato, en diciembre de 1988, de Chico Mendes, lider del movimiento cauchero campesino
en defensa de la Amazonia. En menos de tres meses el borrador de la ley 7802 pasé como iniciativa
de la Presidencia a la Camara de Diputados y después al Senado, sin enmiendas, hasta su firma y
publicacion en 1989 (Rocha y Peldez, 2016). La ley cont6 con el apoyo de congresistas sensibles
al tema ambiental y representantes de la sociedad civil, como la Federacion de Asociaciones de
Ingenieros Agronomos de Brasil (FAEB) (Londres, 2011).

Otro de los factores que influyeron en la Ley de Agrotoxicos fue la gestacion, desde fines
de la década de 1970, de un movimiento critico al modelo de modernizacion conservadora de la
agricultura brasilefia impulsada por el gobierno militar, que denunciaba los impactos negativos
de los plaguicidas; por ejemplo, las campafias en Rio Grande del Sur, apoyadas por la Accién
Democratica Femenina Gaucha (ADFG) y por la Asociacion Gaucha de Defensa del Medio
Ambiente (Agapan). En Sdo Paulo un grupo de criticos a la Revolucion Verde encontrd apoyo
en la Asociacion de Ingenieros Agronomos del Estado de Sao Paulo (AEASP); otros agronomos
e investigadores contaron con el apoyo de la Asociacion de Ingenieros Agronomos de Parana-

Curitiba (AEPR-Curitiba). En la década de 1980 la Presidencia de la Federacion de Asociaciones
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de Ingenieros Agronomos de Brasil (FAEB) con una vision critica a la Revolucion Verde canalizé
las denuncias por el uso de agrotoxicos, demandando una legislaciéon mas restrictiva. La FAEB
se unid a la Federacion de Estudiantes de Agronomia de Brasil (FEAB) y a partir de 1985, la AS-
PTA (Asesoria y Servicios para Proyectos de Agricultura Familiar Alternativa) organiz6 la Red
Nacional de Agricultura Alternativa, conocida como Red PTA.

En 1984 se realizo la campana por una ley de control al uso de agrotoxicos en el Estado de
Rio de Janeiro. En Rio Grande del Sur se logrd una ley estatal que prohibia la venta de todos los
insecticidas organoclorados, salvo para control de vectores (Num. 7,747/82) (von der Weid, 1997).
Esta ley de Rio Grande del Sur influy6 en la Comision del Ambiente de la Union Parlamentaria
Interestatal y en leyes estatales de plaguicidas en los estados de Parand, Santa Catarina, Minas
Gerais, Sao Paulo y Espirito Sant: si bien muchas de estas medidas fueron motivo de acciones
judiciales y recursos interpuestos ante la Suprema Corte de Justicia por la organizacion empresarial
de la Asociacion Nacional de Defensivos Agricolas (Andef) (Rocha y Peldez, 2016:216-217).
Estos movimientos e iniciativas estatales influyeron en la creacién y aprobacion de la Ley de
Agrotoxicos a nivel federal de 1989. Sin embargo, las organizaciones de estudiantes y agronomos
mas criticos no perduraron, ya que las directivas de las organizaciones nacionales fueron coptadas
por las agrupaciones empresariales de la industria de plaguicidas, la Andef; en su lugar, se crearon
cooperativas de apoyo a la agricultura dependiente de agrotdxicos que demandaban politicas de
Estado en favor de esta agricultura (von der Weid, 1997).

No obstante la lucha de fuerzas existente, la Ley Federal de los Agrotdxicos de 1989
sustituyo la vieja legislacion de 1934 (Decreto No. 24.114, 1934) y convirtid al proceso de registro
de plaguicidas en un proceso mas exigente al involucrar al Ministerio de Salud y al Ministerio
del Ambiente, y no solo al Ministerio de Agricultura. La ley de 1989 fue en su tiempo la ley
de plaguicidas mas avanzada en América Latina. La propia definicion de los plaguicidas como
Agrotoxicos, representd una victoria del movimiento ambientalista y de la agricultura alternativa,
contra toda la presion de la industria de plaguicidas para seguirlos definiendo como defensivos
agricolas. A diferencia del viejo decreto de 1934 que registraba a los plaguicidas con la sola
participacion de las autoridades de agricultura, sin ninguna referencia ni control sobre la toxicidad
de los plaguicidas y sus efectos adversos sobre la salud y medio ambiente, la nueva ley establecid
criterios toxicologicos mas rigurosos (Londres, 2011:101-102).

LaLey Federal de Agrotoxicos de 1989 prohibe explicitamente el registro de los agrotoxicos
y compuestos afines que no dispongan de métodos de desactivacion de sus componentes, para

los que no hubiera un antidoto o tratamiento eficaz, o que tuvieran caracteristcas teratogénicas,
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carcindgenas, o mutagénicas, de acuerdo a los resultados de la investigacion cientifica. Tampoco
admite el registro de los que provoquen trastornos hormonales o dafios en el aparato reproductor,
que revelen mas peligros para los humanos que las pruebas de laboratorio en animales, o que
causen dafos en el ambiente. (Lei No 7.802/89, Art. 6 incisos a-j). Estos criterios conocidos como
de corte o exclusion del mercado (Hazard cut off en inglés) aplican el principio precautorio, y
fueron aprobados antes que la Union Europea incorporara estos criterios en su legislacion sobre
plaguicidas.

Ademas, la Ley de Agrotoxicos de 1989 concede legitimidad a profesionistas, partidos
politicos o entidades constituidas para la defensa de los intereses difusos dedicados a la proteccion
del consumidor, medio ambiente o recursos naturales para requerir la cancelacion e impugnacion
del registro de agrotoxicos y afines, argumentando perjuicios al medio ambiente, a la salud humana
y animal a diversas entidades (Art. 5, Ley Num.7.802-89). La ley de 1989 estableci6é también
restricciones para la venta de agrotdxicos, exigiendo que se realizara a través de un recetario escrito
por profesionales legalmente habilitados, segun el reglamento de la ley (Art.13); y establecio
también la obligacion de regresar los envases vacios de los productos a los establecimientos

comerciales en que fueron adquiridos (Art. 6.2).

La ofensiva de la industria de los agrotoxicos y la bancada ruralista por debilitar los reglamentos

de la Ley de Agrotoxicos de 1989

Las nuevas exigencias de la Ley de Agrotoxicos de 1989 y su reglamento de 1990 enfrentaron
la resistencia de las asociaciones de la industria de los plaguicidas, tanto en su segmento de
productos con patente como en el de los genéricos, y también de las asociaciones del agronegocio
con representacion en el Congreso de la Republica, a través de la llamada bancada ruralista, que
analizaremos a continuacion.

La Asociacion Brasilefia de Defensivos Agricolas (AENDA), argumentaba que el nuevo
marco regulatorio representaba mayor costo y tiempo de espera para la obtencion de nuevos
registros, asi como mads gastos en la promocidn de productos, en funcidén de las nuevas exigencias
de embalaje, etiquetado y del recetario agrondmico, lo que exigia mayores inversiones en equipos
de ventas y asistencia técnica. AENDA también argumentaba que los nuevos requisitos regulatorios
creaban nuevas barreras para la entrada al mercado, con costos mayores para emprender todas las
pruebas exigidas para la concesion de los registros, lo que ayudaba a mantener un alto grado de

concentracion del mercado dominado por las grandes empresas trasnacionales. AENDA demandaba
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la flexibilizacion del registro de los plaguicidas genéricos, pues argumentaba que con ello se
aumentaria la oferta y disminuiria el precio al productor rural (AENDA, 1998 a y 2001, citado por
Peléez et al, 2010:38-40). La AENDA se cre6 en 1986 para defender los intereses de las empresas
nacionales que ofrecian los plaguicidas sin patente, y segtin sus propias palabras postuladas desde
su fundacion “lucha por una implementacion mas rapida del registro de equivalencia” (AENDA,
2018)™.

La Confederacion Nacional de Agricultura y Ganaderia de Brasil (CNA), que agrupa
a los grandes intereses agropecuarios’, proponia que los agrotdxicos pudieran ser importados
directamente por los agricultores, sin necesidad de un registro previo; y mas adelante propuso que
se regresara al Ministerio de Agricultura toda la responsabilidad del proceso de registro, sin la
participacion de las autoridades de salud (Anvisa) y ambiente (Ibama), eliminando sus competencias
para la evaluacion de riesgo ambiental y de salud (Brasil 2007b, citado por Peldez et al., 2010:40).
La presidenta de la CNA en el 2008 era la senadora Katia Abreu que encabezo el cabildeo con
el apoyo de la bancada ruralista y junto con AENDA argumentaba que el proceso de registro
mas exigente favorecia a las empresas trasnacionales, con mayor capacidad en investigacion y
desarrollo. La presidenta de la CNA abogaba por mayores facilidades para la importacion de
productos de China y la India y acusaba a la Anvisa de proteger los intereses de trasnacionales,
con el apoyo de diputados federales y senadores.

Por su parte, las organizaciones empresariales que tenian mayor control del mercado de
plaguicidas como la Asociacion Nacional de Defensa Vegetal (Andef), que agrupa a las principales
trasnacionales, miembros de CropLife, la Union Nacional de la Industria de los Productos para la
Defensa Vegetal (Sindiveg) y la Asociacion Brasilefia de la Industria de Quimica Fina, Biotecnologia
y sus Especialidades (Abifina), se manifestaron a favor de la simplificacion del sistema de registro
(a favor del registro por equivalencia) “siempre que guardara todas las evaluaciones necesarias
para la proteccion de la salud humana y del medio ambiente” (Defensa Agricola, 2006c: 4, citado

por Pelaez et al. 2010)™.

72 AENDA se funda en 1986 over http://www.aenda.org.br/quem-somos/

& La CNA representa al principal grupo empresarial del sector agropecuario en Brasil, tiene sus origenes en
1951, cuando se cred la Confederacion Rural Brasilefia, participd activamente en el Frente Amplio Agropecuario
de 1987 y en el proceso de la Asamblea Nacional Constituyente de 1988, con una fuerte capacidad de movilizacion
nacional; en noviembre de 2001, pasa a llamarse Confederacion Nacional de Agricultura y Ganaderia conservando las
mismas siglas. Ver http://www.cnabrasil.org.br Ver Linha do tempo, consultada 14 mayo 2018.

7 LaAndefen 2018 se pronuncio a favor de “la modernizacion de la ley 7802/89” y concibe que las evaluaciones
deben de realizarse seglin las mejores técnicas regulatorias de evaluacion de riesgos; ver nota de posicionamiento el 4
mayo 2018 y el Manifiesto A Lei do Alimento Mais Seguro http://www.leidoalimentomaisseguro.com.br/
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El cabildeo de las asociaciones empresariales de los plaguicidas en alianza con los
intereses del agronegocio en la bancada ruralista presiond y logro en 2002 la elaboracion de un
nuevo reglamento de la Ley de Agrotoxicos de 1989 (Decreto 4.074) que revoco el reglamento de
1990 (Decreto 98-816), lo que permitié un registro de agrotoxicos mas flexible. En este cambio
influy6 también la presion externa, pues Brasil al unirse al Mercado Comun del Sur (Mercosur)
debia armonizar los registros de plaguicidas con Argentina, Paraguay y Uruguay para favorecer
el intercambio comercial (Pelaez, Tera y Silva, 2010:42). En el Mercosur las negociaciones en
politica agricola incluian la armonizacion de las legislaciones en los cuatro paises en cuanto a
las normas para la evaluacion y registro de sustancias activas y productos formulados de los
productos fitosanitarios. En esta negociacion dominaban los ministerios de agricultura. En
opinidn de activistas de la época, debido a la desarticulacion nacional de los movimientos criticos
a los agrotoxicos, no pudieron realizar una suficiente presion social y politica para garantizar
el cumplimiento y vigilancia de la ley de 1989 y su reglamento de 1990 (Hathaway, 1997).
Otros analistas coinciden en que La Ley de Agrotoxicos de 1989 no tuvo los suficientes recursos
materiales, humanos y financieros para su aplicacion (Kayegama, 1990; Silveira, 1993, citado en
Pelaez et al. 2015)

La modificacion mas importante del nuevo reglamento, publicado el 4 de enero de 2002,
fue que introdujo un registro mas simplificado para los productos técnicos equivalentes que abaratd
el costo y le dio celeridad al proceso en el sistema de registro, permitiendo la armonizacion en
el Mercosur. Se define al producto técnico equivalente como el “producto que tiene el mismo
ingrediente activo de otro producto técnico ya registrado, cuyo contenido, asi como el contenido
de impurezas presentes, no varian a punto de alterar su perfil toxicoldgico y ecotoxicologico”
(Decreto 4.074-02 Art. 1, fr XXXVIII).

El reglamento de 2002 establecia un procedimiento de comparacion entre las caracteristicas
fisico-quimicas de un producto ya registrado con su equivalente que se deseaba introducir al
mercado, con el supuesto de que también serian equivalentes los efectos toxicoldgicos de ambos,
estableciendo parametros maximos en los cuales se podia diferir. Nos sefialan los especialistas
Pelaez, Terra y Silva que antes de este reglamento, las empresas interesadas en producir
plaguicidas con patentes vencidas, registraban sus productos “por bibliografia”. Es decir, recogian
referencias bibliograficas disponibles en la literatura internacional sobre pruebas de toxicidad
cronica de los productos que pretendian registrar. “Por medio de este procedimiento, no se hacia
ninguna comparacion entre la composicion fisico-quimica del producto solicitado para registro

y el producto ya registrado, siendo que frecuentemente las referencias bibliograficas presentadas
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indicaban diferentes pardmetros de andlisis haciendo que los criterios de evaluacion fueran mucho
mas subjetivos y con menor rigor” (Pelaez, Terra y Silva,2010:42).

Las presiones de la industria de los agrotoxicos y de la bancada ruralista continuaron para
agilizar ain mas el registro de los plaguicidas por lo que se emiti6 un nuevo reglamento de la Ley de
Agrotoxicos mediante el Decreto 5.981, publicado en diciembre de 2006. Se argumento6 que debido
a la cantidad y diversidad de pruebas documentales necesarias para la evaluacion toxicoldgica se
debia simplificar atin mas el proceso de evaluacion por medio de tres fases sucesivas en término
de su grado de exigencia.

De acuerdo al analisis de Pelaez, Terra y Silvia con la consulta de las notas técnicas de Anvisa:

en la primera fase, debian presentarse los informes técnicocientificos de los procesos fisicoquimicos
y de los procesos de sintesis. Si el producto, candidato a equivalente, esta dentro de los parametros
de equivalencia del producto de referencia, €ste serd aprobado. Si se presenta una desviacion mas
alla de lo permitido, en relacion con los datos técnicos cientificos del producto de referencia, se pasa
a una segunda fase. En ella, se realizan las evaluaciones sobre la toxicidad aguda y la variabilidad
de los productos técnicos candidatos. Si los resultados de estos difieren del producto de referencia
registrado, se pasa a una tercera fase, en la cual se realizan pruebas de toxicidad cronica. El producto
técnico candidato a registro por equivalencia, que logra encuadrarse, en una de las tres fases, en
los intervalos de seguridad aceptados, obtiene el registro. Si, por ventura, el producto candidato a
registro no puede comprobar la equivalencia en ninguna de las tres fases de pruebas, el producto
puede solicitar el registro de producto técnico tradicional, con la presentacion de todos los estudios
(Decreto no 5.981, art. 10). De esta forma, el sistema de registro fue simplificado, al separar el
proceso de evaluacion en etapas sucesivas que evolucionan en grado de complejidad, sin perder
el rigor del proceso de evaluacion (Nota Técnica de Anvisa, 2007, citado en Peldez, Terra y Silva,
2010:43).

Seglin la narrativa del cabildeo de las empresas de agrotoxicos y de la bancada ruralista, dichas
reformas darian entrada a mas competidores en el mercado de plaguicidas, aumentaria la oferta,
reduciria los precios y ayudaria a desconcentrar el mercado (Terra y Pelaez, 2008:10; Pelaez,
Terra y Silva, 2010: 39-41). Sin embargo, esto no es necesariamente asi, pues el procedimiento del
registro por equivalencia del ingrediente activo o producto técnico puede ser usado por empresas
que producen ingredientes activos que ya perdieron sus derechos de patente en el sector del mercado
de los genéricos, donde China e India entran en la competencia global; pero también puede ser
empleado por las empresas especializadas con mayor inversion en investigacion y desarrollo, y
que por economias de escala pueden producirlo en un pais y buscar su registro en varios paises,

como resulta caracteristico de las trasnacionales europeas y estadounidenses.
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De hecho, el mercado de los agrotdxicos en Brasil ha permanecido con un alto grado de
concentracion manteniendo el control la mayoria de la empresas europeas y estadounidenses, aunque
destaca cada vez mas la penetracion de empresas de génericos de China e India. Si en 2006, las seis
principales empresas (Syngenta, Bayer, Basf, Monsanto, Du Pont y Dow) controlaban 65% de las
ventas de agrotoxicos, para 2010, el porcentaje se mantuvo igual con las mismas empresas (ver Terray
Peléz, 2008:13;y Silva, 2017); y para 2016, seguian siendo casi las mismas, aunque en diferente orden
(Syngenta, Bayer, BASF, Dow, Dupont, FMC+Cheminova) siendo que las 10 primeras (afadiendo
las empresas trasnacionales de genéricos Nufarm, UPL y Adama) ocupaban 83.2% del total de ventas
del mercado que alcanzo los 9.56 mil millones de dolares en ese afio (Agropages, 2017/12/7).

Las mayores facilidades para el registro por equivalencia de plaguicidas provocaron el
incremento del namero de solicitudes para su registro de comercializacion y crecio la lista de espera
para su obtencion (Silva, 2017). Esto aument6 las presiones empresariales exigiendo una mayor
simplificacion del registro a las autoridades de Anvisa, empenadas en reducir los riesgos a la salud
y ambiente, mediante una reevaluacion toxicologica de los ingredientes activos de plaguicidas,
especialmente de los prohibidos en otros paises y con residuos en los alimentos consumidos en el

mercado nacional, como veremos mas adelante.

4.4 El proceso de registro de plaguicidas en Brasil y el papel de las agencias y ministerios

reguladores

Los agrotoxicos y compuestos afines tienen la obligacion de contar con un registro o permiso
para poderse vender en el mercado. El 6rgano de gobierno responsable de otorgar el registro de
un agrotoxico es el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (Mapa); pero no es
su responsabilidad exclusiva, como era antes de la Ley Federal de Agrotdxicos de 1989. Mapa
solo puede otorgar el registro después de una evaluacion compartida con Anvisa y el Instituto
Brasilefio del Medio Ambiente (Ibama). Cada uno de estos érganos realiza un determinado tipo
de evaluacion del plaguicida, de modo independiente uno del otro. Ibama efectiia un expediente
ambiental, en el cual se evalua el potencial contaminante del producto. El Mapa es responsable de
evaluar la eficiencia y el potencial de uso en la agricultura, por medio de un informe o expediente
agrondmico. Anvisa por su parte lleva a cabo el expediente toxicoldgico, evaluando cuéan toxico es
el producto para la poblacion y en qué condiciones su uso es seguro (sic). Los tres expedientes se
integran y el Mapa toma la decision de otorgar el registro, pero no puede hacerlo si Ibama y Anvisa

no estan de acuerdo (Anvisa, Registro de Productos, 2018).

156



Segun el reglamento de la ley de 1989, Decreto N° 4.074, de 4 de janeiro de 2002 corresponde
a Mapa, Ibama y Anvisa establecer directrices y exigencias para minimizar los riesgos de los
agrotoxicos, determinar los limites maximos de residuos, y las metodologias de analisis para
el monitoreo de plaguicidas en ambiente y alimentos, entre otras acciones en el ambito de sus
competencias (ver cuadro, pagina siguiente).

El periodo del término del registro es indefinido, pero la agencia reguladora puede hacer una
reevaluacion del registro de agrotdxicos, lo cual es una diferencia importante con México donde no
se hace una reevaluacion del registro. Anvisa puede realizar una reevaluacion toxicologica de los
plaguicidas registrados que son de una toxicidad elevada, sea en efectos agudos que pueden causar
intoxicaciones o la muerte de trabajadores o personas expuestas; o bien con toxicidad cronica, es
decir, con dafios cronicos graves a la salud. La reevaluacion de los agrotdxicos puede originarse de
la informacion proporcionada por el Programa de Anélisis de Residuos de Agrotéxicos (PARA) o
los datos epidemioldgicos de la Red Nacional de Centros de Informacion y Asistencia Toxicoldgica
(Renaciat), por la sospecha de los efectos créonicos de carcinogenicidad, mutagenicidad,
neurotoxicidad, alteracion endrocina, o por decisiones internacionales de restriccion o prohibicion
(Meirelles, 2013) Como resultado de esta reevaluacion se puede mantener o no un registro sin
alteraciones, adecuarlo, proponer un cambio de la formulacion o método de aplicacion, restringir
la comercializacion, prohibir, suspender o restringir la produccion o importacion, o restringir el

uso, y cancelar o suspender el registro (Decreto 4074/ Art. 19) Anvisa-GGT, 2018)).

Cuadro 18 Competencias de los organos responsables del registro de agrotoxicos en Brasil

 Establecer directrices y exigencias objetivando minimizar los riesgos presentados por agrotoxicos, sus
componentes y afines.

 Establecer el limite maximo de residuos y el intervalo de seguridad de los agrotdxicos y afines.

* Establecer los parametros para rotulos y prospectos de agrotoxicos y afines.

* Establecer metodologias oficiales de muestreo y de analisis para determinacion de residuos de agrotoxicos y
afines en productos de origen vegetal, animal, en el agua y en el suelo.

* Promover la reevaluacion de registro de agrotoxicos, sus componentes y afines cuando surjan indicios de la
ocurrencia de riesgos que desaconsejen el uso de productos registrados o cuando el pais sea alertado en ese
sentido, por organizaciones internacionales responsables de la salud, alimentacion o medio ambiente; o Brasil
sea miembro integrante o signatario de acuerdos.

* Evaluar pedidos de cancelacion o de impugnacion de registro de agrotoxicos, sus componentes y afines.

 Autorizar el fraccionamiento y el reembalaje de los agrotoxicos y afines.

+ Controlar, fiscalizar e inspeccionar la produccion, la importaciéon y la exportacion de los agrotoxicos, sus
componentes y afines, asi como los respectivos establecimientos.

» Controlar la calidad de los agrotoxicos, sus componentes y afines frente a las caracteristicas del producto
registrado.
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* Desarrollar acciones de instruccion, divulgacion y esclarecimiento sobre el uso correcto y eficaz de los
agrotoxicos y afines.

* Prestar apoyo a las Unidades de la Federacion en las acciones de control y fiscalizacion de los agrotoxicos, sus
componentes y afines.

* Publicar en el Diario Oficial de la Union el resumen de las solicitudes y de las concesiones de registro.

Fuente: Registro de Productos. Anvisa, 2018.

En el proceso de reevaluacion de los agrotoxicos la carga de la prueba recae en la
agencia reguladora. Es esta la que debe demostrar que la evaluacion toxicologica original, por
la que obtuvo el registro la empresa, fue errdnea, obsoleta o debe ser actualizada por nuevas
evidencias cientificas. Estas nuevas revaluaciones han sido cuestionadas por las empresas
registrantes afectadas presentando otros estudios cientificos, en una estrategia para crear la
duda cientifica de la decision regulatoria o cuestionar los procedimientos legales usados;
ambas tacticas, técnica y legal, han sido empleadas para retrasar y obstaculizar las decisiones
regulatorias (Pelaez et al. 2013:649). El programa de reevaluacion toxicologica de los
agrotoxicos de la Gerencia General de Toxicologia (GGT) de Anvisa analizé 19 ingredientes
activos en mas de 130 productos formulados durante el periodo de 2000 a 2004, y genero
una serie de controversias y conflictos con las empresas de la industria de plaguicidas, que
analizaremos en el apartado 4.6.

Existen siete tipos de registro para un agrotdxico: un registro especial temporal para
investigacion y experimentacion (RET); como producto técnico, de premezcla, producto formulado,

producto bioldgico, producto microbiologico, y producto semioquimico (ver cuadro):

Cuadro 19 Tipos de registros de agrotoxicos en Brasil

+ REGISTRO ESPECIAL TEMPORAL PARA INVESTIGACION Y EXPERIMENTACION (RET) - la empresa
que desea desarrollar actividades con agrotoxicos (registrante) debe iniciar el procedimiento de Registro
Especial Temporal (RET), destinado a atribuir el derecho de utilizar un agrotéxico, componente o para fines
especificos en investigacion y experimentacion, por el tiempo de 3 afios, renovables por igual periodo.

« PRODUCTO TECNICO- producto obtenido directamente de materias primas por proceso quimico, fisico o
bioldgico, destinado a la obtencion de productos formulados o de premezclas y cuya composicion contenga un
contenido definido de ingrediente activo e impurezas, pudiendo contener estabilizantes y productos relacionados,
tales como: isémeros. Destinado exclusivamente para uso industrial. Los productos técnicos de diferentes
fabricantes o de diferentes procesos de fabricacién del mismo fabricante se consideraran equivalentes si la
evaluacion del proceso de produccion utilizado, el perfil de impurezas y, en su caso, la evaluacion de los perfiles
toxicoldgicos/ecotoxicologicos, cumplen los requisitos descritos en el Anexo X del Decreto No. 4074 de 2002.

* PREMEZCLA- producto obtenido a partir de producto técnico, por medio de procesos quimicos, fisicos o
bioldgicos, destinado exclusivamente a la preparacion de productos formulados. El registro de premezclas es
necesario s6lo para aquellos casos en que se realizara transporte de la premezcla de una unidad fabril a otra,
siendo innecesario en caso de ser una etapa del proceso de formulacion dentro de la misma unidad fabril.

158



*« PRODUCTO FORMULADO- es definido por el Decreto No. 4.074 / 2002 como el agrotoxico o afin obtenido
a partir de producto técnico o premezclado, por intermedio de proceso fisico, o directamente de materias primas
por medio de procesos fisicos, quimicos o biolégicos. Aquellos destinados al uso agricola son registrados por
el Mapa para comercializacion y uso en ambientes agricolas, siendo vedado su uso en ambientes urbanos o
domisanitarios.

« PRODUCTO BIOLOGICO- organismo vivo, de ocurrencia natural u obtenido por manipulacién genética,
introducido en el ambiente para el control de una poblacién o de actividades bioldgicas de otro organismo vivo
considerado nocivo.

« PRODUCTO MICROBIOLOGICO- organismo vivo, de ocurrencia natural u obtenido por manipulacion
genética, introducido en el ambiente para el control de una poblacién o de actividades bioldgicas de otro
organismo vivo considerado nocivo.

« PRODUCTO SEMIOQUIMICO (Feromonas y Aleloquimicos)- son aquellos constituidos por sustancias
quimicas que evocan respuestas de comportamiento o fisioldgicas en los organismos receptores y que son
empleados con la finalidad de deteccion, monitoreo y control de una poblacién o de actividad biologica
de organismos vivos, pudiendo ser que dependen de la accidn que provocan, intra o interespecifica, como
feromonas y aleloquimicos, respectivamente.

Fuente: Registro de Productos. Anvisa, 2018.

4.5 Los beneficiados de la regulacion: organizaciones empresariales de la industria de los

plaguicidas y el agronegocio en Brasil

Los principales beneficiarios de la regulacion de plaguicidas en Brasil son un conjunto de reducido
de empresas en un mercado caracterizado por un alto grado de concentracion. En 2014, de un
total aproximado de 140 empresas registrantes, 17 empresas concentraban 94% de las ventas de
los llamados fitosanitarios y de ellas s6lo 7 aglutinaban 71% de las ventas del mercado (Menten y
Banzato, 2016 citando datos de AENDA, 2014). Estas 7 son empresas trasnacionales, por orden de
importancia Syngenta (18% ventas), Bayer CropScience (17%), BASF (9%), DuPont (8%), FMC
(7%), Dow (7%) y Monsanto (5%). A las que le seguian empresas de genéricos trasnacionales: la
empresa brasilefia Milénia/comprada por la china Adama (4%), la australiana Nufarm (4%), las
japonesas IHARA (3%) y Arysta (Hokko) 3%, y la brasilefia Nortox (3%), entre otras (Ver grafica).
En 2016 la situacion no habia cambiado mucho, se reportaba que 10 empresas controlaban 83.2%
del mercado de ventas ocupando los primeros cinco lugares por orden de importancia Syngenta,
Bayer, BASF, Dow, DuPont, FMC+Cheminova, Nufarm, que controlaban casi 69% del mercado
(Gottems, 2017). Desde 2014 el proceso de fusion entre empresas trasnacionales ha aumentado
por lo que suponemos que el grado de concentracion es actualmente ain mayor con la compra de
Monsanto por Bayer, de Syngenta por Chem China y la fusiéon de Dow-Dupont (ahora Corteva

AgroScience).
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Grifica: Facturacion por empresa del mercado brasilefio de fitosanitarios en 2014
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Fonte: AENDA,2014
Fuente: Menten* y Banzato, 2016 citando datos de AENDA, 2014.

*José Antonio Menten fue Director Ejecutivo de ANDEF, es profesor asociado de la Escuela Superior de Agricultura
Luiz de Queiroz de la Universidad de Sao Paulo y director del Consejo Cientifico para la Agricultura Sustentable.

En el mercado de Brasil, son cinco las organizaciones empresariales de la industria de
plaguicidas de sintesis que son actores principales en la relacion con los organismos del Estado
responsables de la regulacion de plaguicidas: Sindiveg, Andef, Unifito, AENDA y Abifina por
orden de importancia en su facturacion en el mercado.

Hay ademas otra asociacion empresarial para el segmento del mercado de los llamados
biodefensivos: la Asociacion Brasileiia de Empresas de Control Biologico (ABCBio), fundada en
2007, que agrupaba a 21 empresas asociadas en 2019, tanto trasnacionales de la industria quimica
que han abierto una linea comercial de productos biologicos: BASF, Bayer, Arysta, FMC, IHARAy
Sumitomo, como a pequefias y medianas empresas. En octubre de 2019 ACBIO se uni6 a CropLife
Brasil. ABCBio tenia registrados en el afio 2018 a 256 productos de baja toxicidad, entre los que
se encuentran microbioldgicos, semiquimicos (feromonas) y productos de la agricultura organica,
como extractos de plantas. El registro de productos bioldgicos en el Mapa se ha intensificado desde
2015. Solo en 2018, se registraron 52 productos, el promedio mas alto desde 1991, cuando se lanzé
el primer control bioldgico en el pais. Se calcula que las empresas de ABCBio controlan 70% de
este segmento del mercado nacional (Mapa, 21/03/2019).

Las empresas trasnacionales que son parte de CropLife internacional en octubre de 2019

decidieron formar Cropllfe Brasil que arupa a entidades como la Asociacion Nacional de Defensa
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Vegetal (ANDEF), la Asociacién Brasilera de Empresas de Control Bioldgico (ABCbio), la
Asociacion Brasilera de Asociaciones de Empresas de Biotecnologia en la Agricultura (Agrobio) y

el Consejo de Informaciones sobre Biotecnologia (CIB) (CropLife Latin America, octubre 2019).

Pasemos ahora a describir con mayor detalle las agrupaciones de la industria quimica de sintesis.

Sindiveg

El Sindicato Nacional da Industria de Produtos para Defesa Vegetal (Sindiveg) (Unioén Nacional de la
Industria de Productos para la Defensa Vegetal) fue establecida en 1941 por 50 empresas fabricantes
con el nombre de Union Nacional de la Industria de Productos para la Defensa Agricola (Sindag);
cambi6 sus siglas en 2013 a su nombre actual Sindiveg (Agrolink, 2014). Agrupa a 34 empresas
asociadas, que juntas representan 97.3% del mercado, segin su pagina web (Sindiveg, 2019), aunque
este porcentaje se distribuye entre los otros grupos empresariales que retne. Entre las asociadas se
encuentran las principales trasnacionales como: Dow, Dupont, Monsanto, Syngenta, BASF, FMC,
Cheminova, la australiana Nufarm, Milenia AgroCiencias (ahora Adama, subsidiaria de ChemChina)
y cuyos miembros se van rotando en los puestos directivos de Sindiveg.” Sindiveg representa el
conjunto del sector industrial de plaguicidas; es decir, en esta uniéon encontramos empresas asociadas
que también forman parte de los otros grupos empresariales como Andef, Unifito, AENDA y Abifina.

Sindiveg cumple con las funciones de representacion del sector de plaguicidas, acompatfia la
reglamentacion brasileia dentro del Mercosur y convenios internacionales, proporciona informaciones
estadisticas del sector, participa en negociaciones salariales, en el comercio exterior en negociaciones
internacionales y en la campafia contra los plaguicidas ilegales (Menten y Banzato, 2016).

El Sindiveg es miembro de la Federacion de Industrias del Estado de Sao Paulo (FIESP),
y trabaja con el gobierno federal en el Departamento de Agronegocios, el Departamento de
Relaciones Internacionales y Comercio Exterior, y en el sector de Relaciones Laborales y

Sindicales, segtn indica su pagina web (Sindiveg, 2019)

Andef

La Asociacion Nacional de Defensa Vegetal (Andef) se formo en 1974, como Associagdo Nacional

de Defensivos Agricolas que cambi6 después al nombre actual. Andef es miembro de CropLife en

75

Ver por ejemplo los puestos de la junta directiva de Sindag para 2013-2016 (AgroNews, junel0, 2013).
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Latinoamérica (CropLife Annual reports 2016-2019). Segin algunos analistas Andef participa con
81.2% de las ventas del mercado de plaguicidas (Menten y Banzato, 2016). En 2014 agrupaba a 13
empresas trasnacionales: Arysta LifeScience, Basf, Bayer CropScience, Agriphar Crop solutions
Dow AgroSciences, DuPont, FMC de Brasil, IHARABras, Isagro, ISK Biosciences, Monsanto,
Nichino Brasil, Sumitomo Chemical y Syngenta (Andef, 2014) y su nimero se ha reducido a 11
con las fusiones de Dow-Dupont en la nueva empresa Corteva, y la salida de Arysta Life Science
y Agrihar Crop solutions, compradas primero por la Platform Specialty Products y después
vendida a la hindtt UPL (Andef, 2019, Hopkins, 2014). Es decir, trasnacionales de origen europeo,
estadounidense y japonés. Andef se presenta como representante de las industrias que trabajan en
investigacion y desarrollo, y principal contribuyente al avance de la Revolucion Verde en Brasil
por las innovaciones y paquetes tecnologicos que desarrollaron en las ultimas décadas (Andef,

nov-2014, 2019).

Unifito

Unifito es una asociacion compuesta por productores y fabricantes de plaguicidas genéricos
que tiene como objetivo “reunir y representar, a nivel nacional o internacional, los intereses de
las industrias que (con su propia produccion) fabrican/producen en Brasil defensivos agricolas
genéricos” (Unifito, 2019). Segun analistas es el segundo grupo empresarial en facturacion con
13% de las ventas nacionales (Menten y Banzato, 2016).

Unifito cuenta con cuatro empresas asociadas: Adama, UPL, Nufarm y Nortox. Aunque su
pagina electronica indica que es una asociacion compuesta por fabricantes nacionales, en realidad
la mayoria de las empresas asociadas son trasnacionales de genéricos, como la china Adama, la
australiana Nufarm y la hinda UPL. S6lo Nortox no es parte de un consorcio internacional y nacid
en 1954 como empresa formuladora de insecticidas para el control de la broca del café, después
formul6 productos en el auge del cultivo de algodon; en la década de 1970 comenzo a sintetizar
el herbicida trifluralina para algodon y luego para la soya; en 1983 empez6 a fabricar glifosato,
en los 90 amplio6 su portafolio de productos sintetizados, e instald una nueva planta industrial en
Rondonopolis con la expansion de la frontera agricola, y amplio sus productos en cafia de azucar
y pastizales. Nortox se expandi6 al area de nutricién vegetal con bionutrientes y semillas hibridas.
Seglin su pagina electronica es “la inica empresa nacional entre las 10 mayores del segmento en
Brasil (..) Enfrenté a los poderosos, rompi6 patentes y garantizd productos para el campo que

trajeron una vigorosa economia para la produccion” (Nortox, Nossa Historia, 2019).
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AENDA

La Associagdo das Empresas Nacionais de Defensivos Agricolas o Asociacion de Empresas
Nacionales de Defensivos Agricolas (AENDA) representa los intereses de empresas que abogan
por la implementacién mas rapida del registro por equivalencia; es decir, por registrar plaguicidas
genéricos (AENDA, 2019). Comprende 2.2% del mercado de facturacion de plaguicidas (Menten
y Banzato, 2016). AENDA fue fundada en 1986 por pequefios empresarios a los que se sumaron
luego otras empresas mayores de capital nacional, pero también subsidiarias de varias empresas
trasnacionales de China, Inglaterra, Alemania, Estados Unidos, Paraguay, mas productoras o
formuladoras de plaguicidas, de insumos quimicos especializados en las formulaciones, empresas
quimicas trasnacionales, laboratorios que ofrecen servicio de pruebas para ensayos toxicologicos,
como se puede apreciar si vemos con detalle el perfil de sus asociadas. Incluso encontramos
empresas especializadas en dar servicios de gestion regulatoria en plaguicidas ante los drganos
reguladores brasilefios en las etapa de planeacion, representacion legal, asesoria en revision y
elaboracidn de estudios toxicologicos, obtencion de licencias; ver, por ejemplo, la empresa Plurie.
Soluciones regulatorias creada desde 2008 (Plurie 2019) o Allier Brasil que da servicios de asesoria
al agronegocio para el registro de productos, marcas y patentes (Allier Brasil, 2019).

AENDA agrupa en 2019 a 48 empresas, tanto nacionales como empresas subsidiarias de
trasnacionales. Ejemplo de empresas nacionales es la Cooperativa Nacional Agroindustrial (Coonagro)
en el estado de Parana o Chemitec AgroVeterinaria. Ejemplo de empresas trasnacionales que participan
en AENDA tenemos a la trasnacional china Rainbow, Oro Agri Brasil, que es parte de Oro Agri SEZC
Limited con sede en las islas Caiman que vende plaguicidas, fertilizantes foliares liquidos y nutrientes
en 75 paises y parte de la holding Oro Agri Group (Oro Agri, 2019). Otra asociada es la inglesa CropCare
Holding SA, subsidiaria de la inglesa CRODA; DVA Brasil Agro, con sede en Hamburgo, Alemania. O
la asociada Tecnomyl, empresa formuladora subsidiaria de Paraguay. Hay que considerar que algunos
de los miembros de AENDA realizan alianzas con grandes empresas multinacionales a través de la
prestacion de servicios de formulacion de productos que son comercializados para el mercado interno
o externo, como Unibras. AENDA también agrupa a empresas certificadoras subsidiarias como ALS,
de origen australiano; o Tamino, subsidiaria de Eastman Chemical Company, que produce aminas,
insumos quimicos para diversas industrias, o Tagma, subsidiaria de Univar empresa trasnacional
de insumos quimicos. Incluso son parte de AENDA, empresas de plaguicidas de origen biologico
trasnacionales como STK bio-ag technologies (AENDA, Asociadas, 2019), o productos biologicos

producidos en Brasil como la empresa BR3-Agro-biotecnologia y Akzo Nobel Brasil que es un
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segmento de la trasnacional holandesa quimica con inversiones en pinturas, recubrimientos y otros
productos. AENDA Representa 2% de las ventas totales de plaguicidas ya que la mayoria de los

genéricos estan en manos de multinacionales y consultoras (Weber y Andrade, 2019).

Abifina

La Associagdo Brasileira das Industrias de Quimica Fina, Biotecnologia e suas Especialidades -
Asociacion Brasilefia de Industrias de Quimica Fina, Biotecnologia y sus especialidades) (Abifina).
Fue creada en junio de 1986 en Sdo Paulo con el objetivo de representar a las empresas de capital
nacional en los diversos segmentos de la industria de la quimica fina: medicamentos, catalizadores,
pigmentos, vacunas para salud humana y animal, y los plaguicidas llamados defensivos agricolas.
Abifina participd en las discusiones sobre la Constitucion de Brasil de 1988 en el capitulo de Ciencia
y Tecnologia para garantizar la proteccion de las empresas de capital nacional, y en las negociaciones
de la Ronda de Uruguay en el GATT, con la defensa de los derechos de propiedad intelectual
(Abifina, 2016, y Linha do Tempo, 2019). En 2007 ampli6 su actuacion al segmento agroquimico, y
en 2009 particip6 en las discusiones del registro de farmoquimicos. Abifina agrupa a 24 empresas en
los sectores agricola, farmacéutico y veterinario (Abifina, 2019). En el sector agricola y asociada a
Abifina destaca la empresa trasnacional Oxiteno, originaria de Brasil con presencia en nueve paises
de América Latina, Europa y China, productora de tensoactivos y especialidades quimicas para los
mercados de agroquimicos, cuidado personal, limpieza doméstica, pinturas y barnices, petroleo y
gas, productos de desempefio. Oxiteno produce aditivos para hacer mas eficientes los ingredientes
activos de los plaguicidas; también solventes y adyuvantes para las mezclas de plaguicidas en los
tanques, por ejemplo, adyuvantes para glifosato (para garantizar la rapida absorcion por las plantas,
humectabilidad, dispersion), y tensoactivos para concentrados emulsionables, entre otros; ademas
de contar con una linea de productos bioplaguicidas (Oxiteno, 2019). Abifina s6lo representa 1.2%

del mercado nacional de plaguicidas (Menten y Banzato, 2016).

Los organismos de representacion del agronegocio en Brasil y la industria de los plaguicidas

Brasil es un importante productor mundial de alimentos y las relaciones sociales capitalistas han
penetrado de manera profunda en el territorio brasileno mediante una compleja red de intereses y
organizaciones. Una de las caracteristicas distintivas de Brasil es que el desarrollo capitalista de la

agricultura esta ligado a grandes latifundios agricolas. En Brasil 45 % de su area productiva esta
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concentrada en propiedades superiores a mil hectareas, apenas 0.91% del total de predios rurales
(Santos y Glass (orgs), 2018:14). El principal factor de cambio de uso de la tierra es la expansion de
la frontera agropecuaria; tan sélo en los cultivos como soya, maiz y sorgo del afio 2000 al 2016 se
paso de 7.4 a 20.5 millones de ha; en cafia de azucar en el mismo periodo crecio el area cultivada
de 926 mil a 2.7 millones de ha; y en el sector agropecuario, de 76 a 90 millones de ha (Santos y
Glass (orgs), 2018:15). Otras fuentes documentales hablan de un crecimiento mayor en el caso de
la soya, cuya area cultivada pasé durante el periodo de 2002 a 2016 de 18 a 33 millones de ha, que
representan 79% de crecimiento en 13 afios. La soya es el principal producto exportador generador
de divisas en Brasil, y se exporta principalmente a China, Espana y Tailandia. Entre los 10 principales
productos agropecuarios importantes después de la soya, estan azucar, carne de pollo, carne de res,
celulosa y café de grano (Bombardi, 2017: 21 y 25). Se calcula que 72% de los plaguicidas usados
en Brasil se concentraban en los cultivos de soya, maiz y cafia de azicar (Bombardi, 2017:33).

El proceso de ocupacion y uso de la tierra en Brasil se ha estructurado e integrado
progresivamente y de manera creciente a cadenas de valor mundiales, a menudo en asociacion con
el capital trasnacional. Gran parte de la produccion agricola de Brasil de los commodities como soya,
algodon y maiz, esta articulada a conglomerados estructurados verticalmente que controlan desde
la siembra hasta la comercializacion. El Atlas Do Agronegocio de 2018 es un esfuerzo conjunto de
numerosos investigadores que proporciona datos elocuentes de la enorme cantidad de hectareas
en manos de algunos de estos grupos: SLC Agricola (404 mil ha), Golin / Tiba Agro Group (300
mil ha), Amaggi (252 mil ha), BrasilAgro (177 mil ha), Adecoagro (164 mil ha), Tierra Santa (ex
Vanguarda Agro, 156 mil ha), el Grupo Bom Futuro (102 mil ha) y Odebrecht Agroindustrial (48
mil ha) son algunas de las empresas que explotan el mercado de tierras, tanto para la produccion de
productos basicos como para la especulacion financiera (Santos y Glass (orgs), 2018:15).

Enunanalisis titulado Las organizaciones de la clase dominante en el campo los investigadores
Bruno, Lacerda y Carneiro, de la Universidad Federal Rural de Rio de Janeiro, nos sefialan el caracter
multiorganizacional de la clase dominante, por la que frecuentemente una misma fraccion de clase,
sector productivo o portavoz participan a la vez en varias instancias de representacion. Pueden estar
integradas a la estructura de la unidn patronal oficial, representada por la Confederacion Nacional
de Agricultura y Ganaderia de Brasil (CNA); son miembros de la Organizacion de Cooperativas
Brasil (OCB) y de la tradicional Sociedad Rural Brasilefia (SRB); pero también pueden participar en
la Asociacion Brasilefia del Agronegocio (Abag), y pueden estar integradas a una de las numerosas
asociaciones por producto y multiproducto creadas en las tltimas décadas, como resultado de la

consolidacion de las cadenas productivas (Bruno, Lacerda y Carneiro, 2012: 519)
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Acontinuacion vamos a analizar una de las organizaciones empresariales mas representativas
del agronegocio, la Abag, porque en ella se puede ver de manera mas clara como las principales
corporaciones y asociaciones empresariales de la industria de plaguicidas son parte también de los

organismos empresariales nacionales y trasnacionales del agronegocio.

Abag

La Associacdo Brasileira do Agronegocio o Asociacion Brasilefia del Agronegocio (Abag) (La)
es la principal organizacion empresarial del agronegocio. Fue creada el 6 de mayo de 1993,
orginalmente con el nombre de Asociacion Brasilefia del Agribusiness por 49 asociaciones de los
distintos segmentos del complejo agroindustrial brasilefio (Porras, s/f; Bruno, Lacerda, Carneiro,
2012). La Abag se formo en un proceso de institucionalizacion del Frente Amplio Agropecuario
(FAA) creado por el gobierno del presidente J. Sarney. El FAA era una entidad unitaria que
por primera vez permitio la participacion en una misma estructura gremial de todos aquellos
componentes de la cadena productiva del agro (Porras, s/f).

Los miembros de Abag son no s6lo empresas y asociaciones productoras, procesadoras
y distribuidoras de alimentos sino también empresas de suministro de insumos (semillas,
plaguicidas, maquinaria), agentes financieros, centros de investigacion y experimentacion,
asi como entidades de fomento y asistencia técnica (Leite y Medeiros, 2012). Las principales
corporaciones y asociaciones empresariales de la industria de plaguicidas participan como
asociadas en Abag. Es asi que encontramos a las corporaciones Agro Bayer Brasil, BASF,
Dupont, FMC, Monsanto, Syngenta, asi como las asociaciones de la industria de plaguicidas
Sindiveg, Andef'y la Asociacidon Nacional de Distribuidores de Insumos Agricolas y Veterinarios
(Andav).
Como parte de los asociados de Abag también encontramos a la poderosa asociacion de productores
de soja y maiz (Aprosoja Brasil) y a la corporacion trasnacional estadounidense comerciante de
granos Cargill (Abag, 2019). Cargill es parte de las cuatro empresas que dominan la importacién
y exportacion de productos agricolas a nivel mundial: Archer Daniels Midland (ADM), Bunge,
Cargill y Louis Dreyfus Company, que juntos se les conoce como el grupo ABCD, a los que se ha
sumado la empresa Amaggi, importante productor y exportador de soya, algodén y maiz en Brasil
desde 2001 (Leite y Medeiros, 2012:82).

La Abag forma parte de los principales consejos, comités, camaras sectoriales y fondos

administrativos y consultivos del sector agropecuario. Por ejemplo, participa en el Consejo del
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Agronegocio (Consagro), creado desde 1988 por el presidente Fernando Henrique Cardoso
como un organo consultivo colegiado paritario del sector publico y privado del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (Mapa). El objetivo de Consagro es la articulacion entre
los sectores publico y privado, con el objetivo de implementar los mecanismos, los lineamientos
y las respectivas estrategias competitivas del agronegocio brasilefio (Mapa, 2016). Abag también
participa en las camaras sectoriales: Cadena de Produccion de Petroleo y Biodiésel, citricultura,
Maiz y Sorgo, Financiacion y Seguros de Agronegocios, Infraestructura y Logistica, Insumos
Agricolas y Negociacion Agricola Internacional (Abag, 2019).

La Abag pertenece a la compleja red de centros de pensamiento think thank del Instituto de
Estudios de Comercio y Negociaciones Internacionales (Icone) y del Instituto para el Agronegocio
Responsable (Ares). Ademas, participa en el Programa de Estudios y Negocios del Sistema Agroindustrial
(PENSA), el Centro de Conocimiento en Agronegocios de la Facultad de Economia, Administracion y
Contabilidad de la Universidad de Sao Paulo. La Abag con sus relaciones forma un campo de interaccion
en los planos econdmico, politico e intelectual, que lo constituyen en un actor empresarial importante
en la organizacién de la clase dominante en el campo, en la disputa por la hegemonia y conduccion de

la agenda brasilefia del agronegocio, base de la economia nacional (Bruno, Lacerda, Carneiro, 2012).

La bancada ruralista o Frente Parlamentario Agropecuario

La llamada bancada ruralista es el grupo de presion mas importante en el congreso brasilefio
relacionado con los agrotoxicos. Por bancada ruralista nos referimos a la organizacion de los intereses
del agronegocio ligados a los grandes latifundistas agrarios. Tiene su antecedente en la Union
Democratica Ruralista (UDR) creada en 1987 que participd en la Asamblea Constituyente de 1987-
1988 con el fin de oponerse a las propuestas de reforma agraria, a su reglamentacion y a combatir
las ocupaciones de tierras por los trabajadores rurales. Aunque en ese tiempo no era una bancada
propiamente dicha, sino eran unos 20 parlamentarios muy agresivos, que disputaban el espacio
politico con la Confederacién Nacional de la Agricultura y la Sociedad Ruralista Brasilefia, hasta que
la UDR se disolvid en 1994 (Vigna, 2001). En 1995 un grupo de diputados y senadores fund6 el Frente
Parlamentario de la Agricultura, que cambi6 de nombre en 2002, por Frente Parlamentario de Apoyo
a la Agropecuaria, que finalmente paso a ser denominado Frente Parlamentario de la Agropecuaria
(FPA) en 2008, para adecuarse a las reglas creadas por la Cdmara de Diputados (FPA, 2018).

Como sefala uno de sus principales analistas, Edélcio Vigna, la bancada ruralista es un

grupo de interés, de presion y de cabildeo, es una bancada suprapartidaria, pues tiene miembros en
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diversos partidos politicos, particularmente los de centro y derecha como el Partido del Movimiento
Democratico Brasilefio (PMDB), y en la mayoria de los estados de la Republica, concentrados en la
region Nordeste y Sudeste donde hay un mayor uso de agrotoxicos por una agricultura empresarial
muy intensiva. La bancada actia dentro del aparato de Estado pues es parte del poder legislativo, pero
con objetivos sociales propios; se ha integrado a la base partidaria de apoyo de diversos gobiernos,
con Fernando Henrique Cardoso, e incluso con Lula y Dilma Rousseff, éstos ultimos al aliarse el
PT con el PMDB. Como bancada tiene una forma de organizacion superior a la de un grupo, respeta
ciertos reglamentos, tiene una instancia burocratica y en las votaciones, independientemente del
contenido, sigue mayoritariamente las indicaciones del lider. Vota de manera unificada solamente
cuando ve afectados sus intereses o sus negocios en el mercado y cuando no, da libertad de accion
a sus miembros. Puede haber puntos de desacuerdo y disputas internas por el control de la bancada,
pero su fuerza mas organizada es el Frente Parlamentario. Miembros de la bancada han logrado
ocupar puestos claves en el aparato de Estado al frente del Ministerio de Agricultura y de otros
institutos especializados, asi como las presidencias de las Comisiones de Agricultura y Medio
Ambiente. Es considerado el mayor grupo de interés en el Congreso Nacional (Vigna, 2001, 2007).

Asesor importante del Frente Parlamentario de la Agropecuaria (FPA) es el Instituto Pensar
Agropecuario (IPA), creado en 2011, que congrega a 42 entidades representativas del sector
productivo rural para debatir estrategias para el desarrollo del agronegocio brasilefio (FPA, 31 de
janeiro de 2017). En palabras de su dirigente Jodo Henrique Hummel Vieira, IPA es “una central
de inteligencia, generadora de ideas para los diputados y senadores miembros del FPA, destinada
a ‘modernizar’ la legislacion sobre el trabajo rural, la tenencia de la tierra tributaria e indigenista”;
recibe dinero directamente de las trasnacionales del agronegocio en los sectores como semillas,
agrotoxicos, maquinaria y distribucion de alimentos (Iglesias, 2018).

El IPA es financiado por 38 asociaciones del agronegocio y segun calculos del Observatorio
del agronegocio de Brasil, recibe por lo menos 760 mil reales por mes. La grafica siguiente muestra
las principales empresas financiadoras de 12 de esas asociaciones, entre las que se encuentran
empresas trasnacionales de la industria de plaguicidas, de la industria alimentaria y diversos
bancos; lo que ejemplifica la articulacion de estos intereses.

Otros especialistas del tema en Brasil, afirman que ademas del cabildeo directo a las autoridades
regulatorias, las empresas de plaguicidas, tanto especializadas como de genéricos, recurren a la influencia
indirecta “por medio de financiamientos de campaias politicas o de investigaciones ejecutadas por
organismos publicos, buscando crear relaciones de intercambio entre el sector publico y las empresas,

con las cuales puedan influenciar las decisiones tomadas en la esfera publica” (Terra y Peldez, 2008:10).
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Grafica. ;Quién financia a la bancada ruralista?

BANCADA RURALISTA?

Los recursos para el Frente Parlamentario Agropecuario son del

Instituto Pensar Agropecuario (IPA) financiado por 38 asociaciones del agronegocio.
Conozca las principales empresas que forman 12 de esas asociaciones.
IPA recibe por lo menos RS 760 mil por mes*
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Elaboracion original en portugués De Olho nos Ruralistas. Observatorio del agronegocio en Brasil, Octubre 2019,

Philip Morris
Souza Cruz

Asociacion Nacional de la

Industria de Productores de
Semillas de Soya (Abrasa)

Amaggi

Sindicato Nacional de la

Industria de Productos para
la Salud Animal (Sindam)

Basf
Dow
Bayer
Dupont
Syngenta
IHARA

Asociacion Nacional de
Defensa Vegetal (Andef)

Basf
Bayer
IHARA
Monsanto
Syngenta

Frimesa
Castrolanda
Nestlé
Aurora
Danone

Fuente: Bassi, 2019, citando a De Olho nos Ruralistas,
Observatorio del agronegocio en Brasil. Qutubro, 2019,

Fuente: Bassi, 2019, citando a De Olho nos Ruralistas, Observatorio del agronegocio en Brasil. Outubro, 2019.
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4.6 Los gobiernos del PT y los conflictos en el proceso de reevaluacion de agrotoxicos y

monitoreo de sus residuos en alimentos

La victoria de Lula da Silva y los gobiernos del PT hasta el golpe a Dilma Rousseff

El triunfo del Partido de los Trabajadores (PT) en las elecciones presidenciales de 2002 y la
formacion de nuevas alianzas cred una nueva correlacion de fuerzas sociales y politicas que se
expresaron institucionalmente al interior del aparato de Estado brasilefio y en su relacion con la
sociedad. Este contexto contradictorio en la disputa por el modelo de crecimiento del pais impactd
en el campo de fuerzas de la regulacion de los plaguicidas; pero antes de entrar a ese analisis mas
detallado en los proximos incisos, presentamos a continuacion las caracteristicas generales del
periodo del gobierno federal del PT.

La victoria del candidato presidencial Luiz Inacio da Silva, mejor conocido como Lula,
del PT en las elecciones de 2002, inicid un periodo historico de trece afios (2003 a 2016), durante
el cual este partido de izquierda pudo mantenerse al frente del gobierno federal. Lula gano las
elecciones para un primer periodo 2003-2006 y logrd su reeleccion para el cuatrienio 2007-
2010. Despties, su jefa del Gabinete Civil de la Presidencia, Dilma Rousseff, gan6 las elecciones
presidenciales para el periodo de 2011 a 2014. Dilma fue electa presidenta de nuevo en 2014
para otros cuatro anos, pero no pudo terminar por el impeachment, al ser impedida para continuar
con su mandato presidencial en agosto de 2016, en lo que se ha caracterizado como un golpe
parlamentario-judicial-mediatico, del que hablaremos mas adelante. Dilma fue sustituida por su
vicepresidente Michel Temer, complice del golpe, con el que se dard inicio a un retroceso de las
politicas progresistas implantadas por el PT que condujo a un regreso de las politicas neoliberales
mas ortodoxas, sin politicas de distribucion de renta y con un desmantelamiento de los derechos
alcanzados, que incluird también la desregulacion sobre los plaguicidas.

Hay diversas interpretaciones para caracterizar los gobiernos de Lula y de Dilma dentro del
campo critico de las ciencias sociales. Por nuestra parte sdlo presentaremos aqui algunas de ellas
que nos parecieron mas significativas, para situar el contexto histérico-nacional de la regulacion
de plaguicidas como campo de fuerzas en conflicto.

Para funcionarios e intelectuales afines al PT, el gobierno de Lula logré una ruptura
paradigmatica, con la agenda heredada del periodo neoliberal, desde el primer afio de gobierno.

Segun Aloizio Mercadante’ y otros, lo que se fue construyendo durante los gobiernos tanto de

7 Asesor y fundador de la Central Unica de Trabajadores, fundador y dirigente historico del Partido de los
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Lula como de Dilma fue un nuevo patrén de desarrollo, un nuevo desarrollismo que tuvo lo social
como eje estructural, distinto al antiguo nacional- desarrollismo de las politicas neoliberales
de las décadas anteriores (Mercadante, 2013). Se tratdé de transformar lo social en uno de los
ejes estructurales del proceso de desarrollo econdomico, mediante la distribucion de la renta, la
eliminacion progresiva de la pobreza, principalmente de la pobreza extrema, la reduccion de las
desigualdades y el impulso al mercado interno, al mismo tiempo que se apoyaba la exportacion y

la competitividad internacional.

La incorporacion de millones de ciudadanos al mercado de trabajo y al mercado de consumo, suponen,
también, construccion de ciudadania, mayor representatividad del sistema politico y fortalecimiento del
Estado (..) en su papel de constituir, a partir de los intereses de toda la sociedad, un proyecto de pais que
guie el proceso de desarrollo en todas sus formas (Mercadante, 2013:59)

Para intelectuales y cientificos como el brasilefio Emir Sader, al hacer un balance de los primeros
diez afios de los gobiernos de Lula y Dilma, estos fueron posneoliberales, debido a que durante
sus mandatos se dio una triple priorizacion: a) las politicas sociales y no el ajuste fiscal; b) los
procesos de integracion regional y los intercambios Sur-Sur y no los tratados de libre comercio
con Estados Unidos; y ¢) el reconocimiento del papel del Estado como impulsor del crecimiento
econdmico y la distribucion de la renta frente a politicas que buscan reducir el Estado y afirmar el
predominio del mercado (Sader, 2013:165). La politica exterior de los gobiernos de Lula y Dilma
marcaron una gran diferencia en buscar la integracion subregional con el Mercosur, el rechazo a la
propuesta de Estados Unidos de crear una Acuerdo de Libre Comercio para las Américas (ALCA),
y la participacion en el grupo politico y diplomatico de los llamados BRICS, al lado de Rusia,
India, China y Sudafrica, con independencia de la politica de los Estados Unidos (Garcia, 2013).
Durante el periodo de 13 afios del Gobierno del PT los avances y las cifras son elocuentes,
para ilustrar los logros del neodesarrollismo o desarrollo con inclusion que resume el PT en un
balance elaborado en 2019 (PT, 2019). Las politicas de distribucion de la renta consiguieron
reducir la pobreza, logrando bajar el nimero de pobres de 42 millones en 2002 a 14 millones en
2014, tanto en areas rurales como urbanas. Por otra parte, la creacion de 19,4 millones de empleos
con un contrato formal, bajo el desempleo del 10.5% a fines de 2002 a 4.3% a fines de 2013.

Ademas, la politica de valorizacion del salario minimo, la expansion del derecho a la jubilacion y

Trabajadores. Fue diputado federal. Coordinador de las campafias de Lula para el gobierno de Sao Paulo en 1982 y de
las campafias presidenciales de 1988, 1989 y 2002. En 2001elegido senador de la Republica. En 2011 ejercio el cargo
de Ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Desde 2012, fue Ministro de Educacion en el gobierno de Dilma
Rousseff (Mercadante, 2013).
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las prestaciones sociales en diversos programas, apoyo esta trayectoria de descensos sistematicos
en las tasas de pobreza. Disminuy6 la poblacion con hambre en 85% entre 2003 a 2014, segin
reconocid la FAO. Se redujo la desigualdad en el acceso a servicios basicos de luz, agua, vivienda,
alcantarillado, salud, energia, educacion, seguridad social y hubo mayor apoyo a la agricultura
familiar. Ademas, se lograron avances en el reconocimiento a los derechos para mujeres, negros
pueblos indigenas, LGBT, nifios y adolescentes, personas con discapacidad (PT, 2019).

Desde una perspectiva marxista, el brasilefio Armando Boito defiende la tesis de que desde la
década de 1990 y durante los gobiernos de Lula y Dilma, si bien se implementaron diversas politicas
econdmicas y sociales que buscaron un crecimiento econémico con algunas transferencias de renta,
distintas a las realizadas por el desarrollismo de Fernando Henrique Cardoso, lo hicieron sin romper
con los limites dados por el modelo capitalista neoliberal, por eso califica como neodesarrollista al
programa de politica econdmica y social (Brito, 2018:105-107). Segtin este mismo autor, las politicas
economicas de Lulay Dilma se lograron a través de la formacion de un Frente politico neodesarrollista
con una base amplia y heterogénea de alianzas con fracciones de la burguesia y los sectores de las
clases trabajadoras, campesinado y baja clase media. Este frente fue organizado principalmente por
el PT, pero dirigido por la gran burguesia interna brasilefia como fraccion hegemonica.” Esta gran
burguesia interna mantuvo y mantiene una relacion ambivalente de dependencia y conflicto con el
gran capital financiero internacional. La hipdtesis de trabajo de Boito es que esta gran burguesia
interna formo parte del bloque en el poder y tuvo fricciones con lo que denomina el campo neoliberal
ortodoxo, formado por las fracciones de la burguesia mas subordinadas al gran capital financiero
internacional, los grandes propietarios de la tierra y la alta clase media colocada en el sector privado
y en el sector publico (Brito, 2018:102-104). Hay otras interpretaciones dentro del marxismo sobre
el papel del neodesarrollismo (Santos, 2018); asi como diferencias en el andlisis del desempefio de
la burguesia en la crisis politica del gobierno de Dilma (Queiroz, 2018),

Analistas como Maristella Svampa incluyen a las politicas de desarrollo del PT de Brasil,
dentro del llamado Consenso de los commodities caracterizado por implementar politicas de

desarrollo neoextractivistas™ (Svampa, 2013; 2019). Segtn esta autora diversos paises de América

7 La gran burguesia interna, para Boito, se encuentra distribuida en diversos sectores de la economia: la mineria,
construccion pesada, la ctispide del agronegocio, la industria de la transformacion, y en cierta medida, los grandes
bancos privados y estatales de capital mayormente nacional. Lo que unifica a estas fracciones es la demanda de que
el Estado las proteja de la competencia con el capital extranjero para obtener un superavit en la balanza comercial. La
politica neodesarrollista favorecio enormemente al agronegocio, la mineria y otros sectores ligados a la exportacion de
productos agropecuarios y recursos naturales, que se beneficiaron de la politica de compras y el apoyo financiero de la
banca estatal, asi como del rechazo del Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte y la apuesta a la integracion
al MercoSur (Brito, 2018:108-109).

78 Para esta autora “el neoextractivismo designa algo mas que las actividades consideradas tradicionalmente
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Latina” pasaron del Consenso de Washington, asentado sobre la valorizacion financiera y el ajuste
estructural, al Consenso de los Commodities, basando su crecimiento en un neoextractivismo
con la exportacion de bienes primarios a gran escala, entre ellos, hidrocarburos (gas y petrdleo),
metales y minerales (cobre, oro, plata, estafio, bauxita, zinc, entre otros), y de monocultivos
agricolas en alimentos (maiz, soya y trigo) y biocombustibles. La expansion de la frontera agricola
del agronegocio de la soya en Brasil, Argentina, Bolivia y Paraguay seria caracteristico de este
neoextractivismo, pero también, el impulso estatal de grandes megaproyectos impulsados tanto por
corporaciones trasnacionales como por empresas del Estado en asociacion con el capital privado.
Estas politicas generaron un gran numero de conflictos socioambientales por las valoraciones
distintas y contradictorias en la organizacion socioterritorial, y aumentaron la violencia y el
despojo de bienes comunes (Svampa, 2013; 2019).

Lo que podemos decir es que las politicas de distribucion de la renta y de reconocimiento
de derechos sociales fundamentales logradas durante los gobiernos del PT en Brasil fueron
posibles gracias al auge de los precios de los commodities de materias primas. Aumentaron tanto
el petrdleo como los principales productos del agronegocio, en un escenario de fluidez del crédito
internacional, estimuladas por la demanda china (Barbosa, 2013; Svampa, 2013:2019, Pinto, et
al. 2015). Por ejemplo, entre 2000 y 2016 cuatro sectores (complejo de soya, minerales de fierro,
petréleo y carne) generaron 37% del valor total de las exportaciones brasilenas, lo que reforzo la
dependencia del crecimiento al mercado internacional. Es por ello, que autores como Alba Maria
Pinho, entre otros, califican el periodo del PT de un rentismo-neoextractivista con una insercion
de Brasil dependiente del mercado mundial (Pinho, ef al., 2018). En este contexto, Lula aposto por
impulsar un Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), a partir de 2007, con grandes obras
de infraestructura econdmica y social en carreteras, energia petrolera, biocombustibles impulsando
la asociacion publico privada y creando condiciones favorables a la inversion nacional y extranjera
para aumentar la competitividad internacional (Barbosa, 2013; Svampa, 2019).

Sin embargo, desde finales de 2008 hasta 2010 los margenes de maniobra del gobierno

neodesarrollista de Lula se redujeron, y mas con el de Dilma, en medio de la crisis financiera

como extractivas, pues incluye desde la megamineria a ciclo abierto, la expansion de la frontera petrolera y energética,
la construccion de grandes represas hidroeléctricas y otras obras de infraestructura —hidrovias-, puertos, corredores
bioceanicos, entre otros, hasta la expansion de diferentes formas de monocultivos o monoproduccion, a través de la
generalizacion del modelo de agronegocios, la sobreexplotacion pesquera o los monocultivos forestales” (Svampa,
2019:23).

7 Segiin Svampa y otros, las politicas neoextractivistas fueron caracteristicas de gobiernos progresistas de

izquierda o centro izquierda, en Brasil, Bolivia, Argentina, Ecuador, Venezuela, pero también de paises con modelos
neoliberales mas ortodoxos como México (Svampa, 2019).
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mundial, que provoco una restriccion del crédito internacional, volatilidad de la moneda y la baja
de los precios de las materias primas generadas por la recesion de los paises mas industrializados,
y sobre todo, por la especulacion del capital financiero sobre el precio del mercado a futuros, en
el caso de soya y minerales®, (Barbosa, 2013; Pinto, et al. 2015). En el caso de los precios de los
commodities agricolas, como el de los minerales, pasaron por un periodo de auge, iniciado de 2003
a 2004 que termin6 en 2011 y 2012 (Pinho et al., 2018:42). Aunque las medidas de respuesta a la
crisis internacional adoptadas por el gobierno de Lula rompieron la salida ortodoxa y se impulsaron
en ese lapso medidas expansionistas en las areas fiscal, monetaria y crediticia (Barbosa, 2013). Lo
cierto es que desde finales del mandato de Lula se empezo a adoptar una politica macroecondémica
mas restrictiva que continu6 en el periodo de Dilma, como reconocia el propio secretario ejecutivo
del Ministerio de Hacienda del gobierno brasilefio (Barbosa, 2013).

Dilma implement6 un conjunto de acciones de apoyo al proyecto neodesarrollista iniciado por
Lula, pero el cambio en el escenario internacional de bonanza y las alianzas politicas para mantener su
capacidad de gobernar fue sufriendo fracturas. En el campo econdémico la desaceleracion econdmica,
inflacion y reduccion del mercado interno redujo las tasas de rentabilidad de importantes sectores
productivos de 2010 a 2014 (Pinto ef al. 2015), y aumentaron las presiones para volver a medidas
neoliberales mas ortodoxas. Dilma inici6 un amplio programa de concesiones de infraestructura para
reducir costos y aumentar la competitividad internacional en concesiones de carreteras y ferrocarriles,
previstas en el programa del PAC e incluy6 puertos y aeropuertos (Barbosa: 2013:105-106). Entre
otras medidas, Dilma redujo los precios de la energia eléctrica, afectando la rentabilidad de este
sector; también disminuyo6 temporalmente las tasas de interés bancario, lo que fue enfrentandola con
la fraccion bancario-financiera en 2013 (ver Pinto ef al. 2015: 16 a 21). Después de la reeleccion
para un segundo mandato, para sorpresa de los movimientos sociales y sectores que la apoyaron en
su reeleccion, Dilma aplicé medidas de ajuste fiscal, restringié selectivamente el gasto publico en
educacion, salud, y protegio los intereses de la fraccion financiera (por ejemplo, elevd de nuevo la
tasa Selic, la tasa basica de intereses del Banco Central que influye en todas las tasas de interés de
financiamiento de la economia) (Pinto, ef al. 2019:22 y 23).

Por otra parte, en el campo politico y con el grave antecedente del escandalo del Mensaldo
(La mensualidad) descubierta en 2005, referente al pago de sobornos por la que el PT compraba votos
de miembros de varios partidos del legislativo para impulsar su agenda, Dilma adoptd una linea dura

contra la corrupcion. Esto motivo la renuncia y el recambio de varios ministros de su gabinete: el de

80 El factor especulativo del sector financiero en los mercados a futuros de soya y minerales, y no sélo la

reduccion de la demanda es la hipdtesis de Pinho ef al., 2018:42-44)
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Transportes, el de Trabajo, el de Agricultura (Wagner Rossi del PMDB), el de Turismo, el de Defensa,
el de Puertos, el de Minas y el de Deporte, que fue creando tensiones con los partidos de coalicion del
gobierno, particularmente con el PMDB, la segunda fuerza en el congreso, del que era su vicepresidente
Michel Temer. Por tltimo, las medidas de ajuste fiscal y la elevacion del precio del transporte publico
motivaron en junio de 2013 protestas masivas populares en diversas ciudades del pais, que se mezclaron
con protestas conservadoras de sectores de la clase media contra la corrupcion, estimulados por los
medios oligopdlicos de comunicacion. Todo ello fue mermando la popularidad de Dilma en un contexto
en que el PT fue perdiendo también presencia en las manifestaciones (Goldstein, 2016).

Dilma gand las elecciones presidenciales de 2014 para un segundo periodo con 51.64% de
los votos frente al candidato del Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB), Aécio Neves.
El PT hizo coalicion en la contienda electoral con otros nueve partidos de distintas tendencias
ideologicas: Partido del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), Partido Democratico
Laborista (PDT), Partido Comunista de Brasil (PC do B), Partido Progresista (PP), Partido de la
Republica (PR), Partido Social Democratico (PSD), Partido Republicano del Orden Social (PROS)
y Partido Republicano Brasilefio (PRB) (DIAP, 2014:14).

El PT tuvo 19 diputados menos en las elecciones, pero en total continu6 siendo el partido
con mayor bancada 88 (17%) que junto con los otros nueve partidos de la coalicion que la apoyaron,
llegd a 322 asientos (62.7%) de un total de 513 (Diap, 2014). El segundo partido en importancia en
la coalicion del PT, fue el PMDB, con 72 diputados, que también fue el segundo con mayor bancada
en el Congreso, del que se eligid de nuevo como vicepresidente a Michel Temer en 2014, como lo
habia hecho en 2011. En el Senado hubo pocos cambios, el PMDB contaba con 19 senadores y el
PT con 14 de un total de 81 que componen la Camara alta (DIAP, 2014:40-41).

La coalicion de gobierno lograda por Dilma y el PT no representaba una base de apoyo
solida pues no todos los partidos compartian el mismo programa, garantizando su apoyo tan sélo
por medio de negociaciones constantes de cargos y recursos, lo que ha sido caracteristico del
régimen politico en Brasil desde la etapa final de la dictadura, en el llamado presidencialismo
de coalicion.®' Es en este contexto, en el que consideramos debe situarse la decision de Dilma,
de nombrar como ministra de Agricultura en 2014 a la empresaria rural y senadora Kétia Abreu

(PMDB), que presidia por tercera vez la Confederacion Nacional de Agricultura y Ganaderia de

8l Este es un concepto introducido por el politdlogo Sérgio Abranches en 1988 por el que se caracteriza al

funcionamiento del régimen politico brasilefio (Abranches, Sérgio. Crises Politicas no Presidencialismo de Coalizdo).
Es un acuerdo politico-institucional entre el Ejecutivo y diversos partidos politicos del legislativo para conseguir
apoyos politicos en su agenda y mantener la gobernabilidad en el pais. Significa cerrar acuerdos y hacer alianzas entre
partidos politicos/fuerzas politicas en pos de un proposito especifico. Para el profesor Adriano Codato, estos acuerdos
entre las partes generalmente tienen el proposito de ocupar cargos en un gobierno (Batista, 2019)
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Brasil (CNA), lo que provoco la critica de la dirigencia del Movimiento de Trabajadores Rural sin
Tierra (MST), pues “representa a los grandes empresarios del campo, al trabajo esclavo y al robo
de la tierra” (declaracion de Alexandre Conceicao, en EFE 15/12/2014).

Con el nombramiento de Katia Abreu como Ministra de Agricultura gand influencia la
bancada ruralista en el Congreso y gobierno de Dilma. La bancada ruralista o Frente Parlamentario
Agropecuario alcanzé en su conjunto 126 parlamentarios, con 109 diputados y 17 senadores
(DIAP, 2014).%* La agenda de la bancada ruralista era muy amplia e involucraba no sélo el tema
de los agrotoxicos, sino el proyecto de acceso a recursos genéticos; flexibilizar la regulacion de
la enmienda constitucional 81/2014 del trabajo esclavo que preveia la expropiacion de las tierras
rurales o urbanas donde se realice esta practica; reglamentar-facilitar la adquisicion de tierras por
parte de extranjeros, aunque con diferencias dentro de la propia bancada sobre las condiciones o
limites para ello; limitar o poner fin a la demarcacion de tierras indigenas, que era y es considerada
un obstaculo a la expansion de la frontera agricola del agronegocio; y dar amnistia a las deudas
de los productores rurales, que es una demanda histérica de esta bancada (ver DIAP, 2014:94;
Braganga, 21 janeiro; 2 fevereiro 2015; MST, 26 Janeiro, 2016; Castilho, et al. 2018; Sasaki, 2019).

Para algunos autores, desde 2014 con el triunfo electoral de Dilma Roussef para un
segundo periodo presidencial se fueron preparando las condiciones del golpe blando. En ese afio
y con fuerte financiamiento empresarial se fue construyendo una mayoria politica parlamentaria
liderada por Eduardo Cunha, corredor de bolsa, lider de la bancada del PMDB, presidente de la
Camara de Diputados, y miembro del Frente Parlamentario Evangélico (Anderson, 2016), “uno
de los politicos mas corruptos de la historia democratica de Brasil” a juicio de Pablo Gentili
(Gentili, 2016:29-30). Cunha logrd el apoyo ademas del Frente Evangélico, de la mayoria del
Frente Parlamentario Agropecuario y del Frente Parlamentario de Seguridad Publica, conocido
como la alianza de las bancadas BBB, de la Biblia, el Buey y la Bala (Brasil Do Fato, Redaccion
27 abril 2016; Uesli, Reuters, 6 may 2016). Este sector opositor hizo alianza con el Procurador
General de la Republica y personajes claves del Supremo Tribunal Federal.

Por ultimo, el otro factor clave en la orquestacion del golpe fueron las empresas que
controlan los medios de comunicaciéon masiva en Brasil (TV Globo, periddicos Folha de Sao
Paulo, Estado de Sao Paulo y las Revistas Veja, IstoEi e Eipoca, por ejemplo) (Alves, 2017).

Estos medios bombardearon a la opinioén publica con los escandalos de corrupcion denunciados

82 Hay que sefialar, sin embargo, que Katia Abreu fue de las pocas que se opuso al impeachment de Dilma
Rousseff contrariando las instrucciones de su partido, por lo que fue expulsada del PMDB el 23 de noviembre de
2017, ver nota del DIAP del 24 noviembre 2017, en http://www.diap.org.br/index.php/noticias/noticias/27716- pmdb-
expulsa-senadora-katia-abreu-to
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por el Juez Sergio Moro que coordiné las investigaciones de la llamada operacion Lava Jato.
Estas investigaciones iniciaron en 2013 en la ciudad de Curitiba con las grabaciones hechas en un
cajero de una empresa de autolavado de coches, sobre el desvio sistematico de millones de ddlares
procedentes de la compaiiia estatal petrolera Petrobras, para la transferencia de recursos entre
directores de poderosas empresas constructoras (entre ellas Odebrecht) y politicos dentro y fuera del
pais. La red de corrupcion involucraba a miembros de casi todos los partidos politicos, diputados,
senadores y gobernadores, pero Moro centro la investigacion en la corrupcion de los miembros del
PT, particularmente de Lula y Dilma, con fines politicos. Las detenciones y acusaciones de Lava
Jato con sucesivas prisiones y acusaciones, no por casualidad, explotaron durante la coyuntura
electoral de 2014 (Alves, 2017; Alves, et al. 2017, 2018; Almagro, 2017; Anderson, 2016). El
juez Moro ha sido acusado de haber sido entrenado por el FBI de Estado Unidos, para atender los
intereses estadounidenses en la conduccion de la operacion Lava Jato, gracias al programa Bridges
Project, vinculado al Departamento de Estado de Estados Unidos, cuyo objetivo era “consolidar
el entrenamiento bilateral, entre Estados Unidos y Brasil, para la aplicacion de la ley” (Giovanaz,
Brasil de Fato, 9 junio 2017). Moro pudo lograr el encarcelamiento de Lula en abril de 2018.
Esta articulacion golpista entre el Congreso con la triple bancada BBB, el poder judicial
y el oligopolio de los medios de comunicacion, lograron que se apoyara el juicio politico contra
Dilma en la Camara de Diputados, bajo los cargos de maquillaje de las cuentas fiscales y firma de
decretos econdmicos sin aprobacion del Congreso. E1 PMDB al que pertenecia su vicepresidente
Temer, se desligé formalmente de la coalicion de gobierno con el PT y, el 17 de abril de 2016,
la Camara de Diputados logré mayoria y aprobo el juicio politico contra Dilma, bajo el intenso
cabildeo de la triple bancada BBB. El caso se turn6 al Senado en mayo y Dilma fue separada
temporalmente del cargo. Aunque presentd pruebas de su inocencia, fue finalmente destituida el 31
de agosto de 2016, con una votacién mayoritaria en el Senado, en sesion presidida por el presidente
del Supremo Tribunal Federal, que avald el golpe parlamentario (Alves, ef al. 2017 v. I 'y v. II).
Vale recordar que un gran nimero de personajes involucrados en el golpe después resultaron ser los
verdaderos corruptos. Por ejemplo, Eduardo Cunha, el orquestador evangélico del bloque opositor
en el Congreso fue condenado a 15 afios de prisién por sobornos multimillonarios en la empresa
semiestatal de Petrobras (El Pais, marzo 2017). El mismo Temer fue acusado de desvio de fondos
de la empresa publica Eletrobras Eletronuclear y se le dictd 6rden de prision preventiva (El Pais, 21
de marzo y 15 mayo 2019). Finalmente, Dilma y Lula y otros exministros del PT fueron exonerados
por cargos de supuesto finaciamiento ilicito el 5 de diciembre de 2019, aunque en el caso de Lula,

hay auin una sentencia de tercera instancia que lo podria regresar a prision (RT, 5 dic, 2019).
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Segun Fray Sergio Gorgen, de la coordinacion del Movimiento de Pequefios Agricultores (MPA),
y de Jodo Pedro Stedile, de la coordinacion del Movimiento de Trabajadores Rurales sin Tierra (MST)
“La clase dominante del campo, los latifundistas, los grandes propietarios de la tierra y las empresas
trasnacionales del agronegocio, fueron los actores principales en el avance golpista para interrumpir el
proceso democratico y la distribucion de las ganancias que, ain a pasos lentos, marchaba en Brasil.”
Segtin estos autores en las propuestas estructurales para la expansion del capital en la agricultura a
través del modelo del agronegocio, elaboradas por el IPA y apoyadas por el Frente Parlamentario de
la Agropecuaria, se incluyo la propuesta de la “simplificacion y rapidez en la aprobacion de nuevos
venenos, para aumentar la produccion y uso de agrotdxicos, llamados por ellos de defensa agropecuaria
v fitosanitaria”. Estas propuestas estructurales, junto con otras para enfrentar la agricultura campesina y
a los pueblos que viven en el campo, fueron publicadas antes del golpe parlamentario del 17 de abril y
apoyadas después por el Ministro de Agricultura, Blairo Maggi, nombrado por Temer (Gorgen y Stedile,
2016). Aunque, como hemos visto en este apartado, es dificil atribuir a un actor el papel principal, es
indudable que los intereses de los latifundistas y del agronegocio desempefiaron un papel importante en
el golpe a Dilma y el tema de la simplificacion del registro de plaguicidas era parte de su agenda, que es
donde profundizaremos el andlisis en este capitulo.

En este complejo y contradictorio contexto de lucha de intereses y fuerzas sociales en el
campo econdémico, politico e ideoldgico durante los periodos de Lula y Dilma pasaremos a analizar
las repercusiones en la regulacion de los plaguicidas. En los siguientes incisos le daremos mayor
atencion a Anvisa que realizo acciones mas rigurosas de evaluacion en el proceso de registro de los
agrotoxicos y unaactiva vigilancia sanitaria de los residuos de plaguicidas en alimentos; atribuciones
que se habian conquistado en la Constitucion de 1988 y en la legislacion de agrotdxicos de 1989,
pero que no se ejercieron efectivamente por el impulso de las politicas neoliberales implementadas
desde la presidencia de Fernando Henrique Cardoso. Argumentaremos que la victoria del Partido
del Trabajo con el arribo de Lula a la Presidencia y el impulso a la vigilancia sanitaria y las nuevas
concepciones de salud que planteaban una accion de vigilancia mas efectiva y preventiva, crearon
las condiciones para que Anvisa tuviera un papel mas activo en la defensa de los derechos de la
poblacion a la salud y a un medio ambiente sano que entrd en conflicto con los intereses de la
industria de plaguicidas y del agronegocio articulados en el Frente Parlamentario Agropecuario en
el Congreso, donde se presentaron dos propuestas opuestas de regulacion.

Pasemos ahora a examinar cudles fueron estas innovaciones en las actividades de la
vigilancia sanitaria que caracterizaron al periodo de gobierno del PT y que impactaron en la

actividad de Anvisa para el registro de plaguicidas y el monitoreo de sus residuos en alimentos.
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La formacion de Anvisa

Como ya analizamos en el apartado 4.2, como consecuencia de la aplicacién del Plan Director
de Reforma Administrativa del Aparato de Estado, elaborado en 1995 por el presidente Fernando
Henrique Cardoso, se transformo la Secretaria de Vigilancia Sanitaria en una agencia reguladora, la
Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa). Como hemos sefialado, Anvisa fue la primera
agenciareguladoraenel dreasocial y fue creada, por iniciativa presidencial, aprobada por el Congreso,
mediante la Ley No 9.782, en enero de 1999. Surge como un organismo vinculado al Ministerio
de Salud en un régimen especial de autarquia, es decir, cuenta con independencia administrativa,
estabilidad de sus directores y autonomia financiera. Desarrolla sus funciones mediante un contrato
de gestion firmado con el Ministerio de Salud, que incluye el acompafiamiento y evaluacion de sus
metas y objetivos anuales previamente establecidos (Anvisa, 2018; Piovesan, 2002).%

Anvisa tiene como finalidad institucional promover la proteccion de la salud de la poblacién
a través del control sanitario de la produccion y de la comercializacion de productos y servicios
sometidos a la vigilancia sanitaria. El &mbito de la vigilancia es muy amplio e incluye ambientes,
procesos, insumos y tecnologias relacionados con ella. Ademas, Anvisa ejerce el control de
puertos, aeropuertos y fronteras, y es el interlocutor con el Ministerio de Relaciones Exteriores e
instituciones extranjeras para tratar los asuntos internacionales en el area de vigilancia sanitaria
(Anvisa, 2018; Lei NO 9.7.82). Anvisa coordina el Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria,
y el Programa Nacional de Prevencion y Control de Infecciones Hospitalarias. La vigilancia
sanitaria se establece como parte de un Sistema Unico de Salud que también comprende acciones
de vigilancia epidemioldgica, acciones de salud del trabajador y asistencia terapéutica integral,

inclusive, farmacéutica (Lei N° 8.080, de 19 de Setembro de 1990. Art.6). La vigilancia sanitaria de

Anvisa incluye a los plaguicidas definidos como agrotoxicos.
De acuerdo a su reglamento Anvisa cuenta con una Direccion Colegiada, que es coadyuvada

por la Procuraduria, la Ouvidoria (para atender reclamos de sectores regulados, usuarios y

8 EnBrasil laadministracion ptiblica federal esta dividida en la Administracion Directa, formada por los servicios

integrados en la estructura administrativa de la Presidencia de la Republica y los Ministerios, y la Administracion
Indirecta, que comprende a las autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mixta y fundaciones publicas,
dotadas de personalidad juridica propia. Las autarquias se conciben como un servicio auténomo, creado por ley, con
personalidad juridica, patrimonio e ingresos propios, para realizar actividades tipicas de la Administracion Publica,
que requieran, para su mejor funcionamiento, gestion administrativa y financiera descentralizada (Presidencia de
la Republica Decreto-Lei N° 200, de 25 de fevereiro de_1967.) Con las reformas de Fernando Henrique Cardoso
las autarquias se transformaron en agencias autonomas, administradas por contratos de gestion. Estos contratos dan
total libertad al gestor en lo que se refiere a administrar personal y recursos materiales y financieros para alcanzar los
objetivos cualitativos y cuantitativos programados. Esto fue una transformacion de la “administracién burocratica en
administracion gerencial” segun sus defensores (Reiner, 1997).
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consumidores) y un Consejo Consultivo (con representantes de otros ministerios, el sector

productivo y sociedad civil organizada). La Direccion Colegiada estd formada por cinco directores,

siendo uno de ellos Director-Presidente, con una Secretaria Ejecutiva y un Gabinete del Director-

Presidente como 6rgano de asistencia. Anvisa cuenta con cuatro Direcciones, formadas a su vez por

Gerencias, Coordinaciones y Puestos como unidades ejecutivas (ver organigrama).

SECO
Secretarfa Ejecutiva de Direccién Colegiada

AINTE
Asesoria de Asuntos Internacionales
ASPAR
Asesoria Parlamentaria

Organigrama de ANVISA

Consejo Consultivo
OUVD - Defensor del Pueblo
PROCR - Procuraduria

AUDIT - Auditoria Interna

CORGE - Asuntos Internos

DpICOL
DIRECCION COLEGIADA

APLAN

GADIP
Asesoria de Planeacion Gabinete de Director - Presidente

ASCOM
Asesoria de Comunicacion

SCMED

Secretarfa Ejecutiva de Camara de
Regulacion Mercado de Medicamentos

DSNS
Junta Directiva Coordinacion

y Articulacion de Sistema Nacional

de Vigilancia Sanitaria

DIGES
Junta Directiva de Gestién

DMCN
Junta Directiva de Control
y Monitoreo Sanitario

DIARE
Junta Directiva de Autorizacion
y Registro Sanitario

DIREG
Junta Directiva de Regulacién Sanitaria

DIGES
Gerencia - General de Gestion
Administrativa Financiera

GGCOF
Gerencia General de Coordinacién y
Fortalecimiento del Sistema Nacional
de Vigilancia Sanitaria

GGPES
Gerencia - General de Gestion . GGTES )
de Personal Gerencia - General de Tecnologia en

Servicios de Salud e Informacion

GGTN
Gerencia - General de Tecnologia
de Informacién

GGCP
Gerencia - General de Conocimi
Innovacién e Investigacion

COPES
Coordinacién de Programas Estratégicos
del Sistema Unico de Salud

Fuente: Traducido de ANVISA Portal ANVISA http://portal.anvisa.gov.br/documents/281258/0/Organigrama/a83de177-6254-4a62-afh9-479c8dcf0a31

consultado 11 mayo 2011

Gerencia General de Alimentos

GGRES GGMON
Gerencia General de Reglamentacion Gerencia - General de Monitoreo de
y Buenas Précticas Regulatorias Productos Sujetos a Vigilancia Sanitaria

GGPAF
Gerencia - General de Puertos,
Aeropuertos, Fronteras

GGMED
Gerencia - General de Medicamentos
y Productos Biolégicos

y Cajas Adheridas GGTOX
Gerencia - General de Toxicologia
GGFIS

Gerencia - General de Inspeccion
y Fiscalizacién Sanitaria

GGTPS
Gerencia - General de Tecnologia
de Productos de Salud
GELAS
Gerencia de Laboratorios
de Salud Piblica

GGTAB
Gerencia - General de Registro y
Fiscalizacién de Productos Fumigénos
Derivados del Tabaco

GHCOS
Gerencia de Productos de Higiene,
Perfumes, Cosméticos y Sanitarios

GSTCO
Gerencia de Sangre, Tejidos,
Células y Organos

En la Direccion de Autorizacion y Registros Sanitarios de Anvisa se encuentra la Gerencia

General de Toxicologia (GGT) que

es la responsable de la evaluacion toxicologica de los

productos agrotoxicos, componentes y afines destinados al uso agricola, domiciliario, campafias

de salud publica, preservacion de madera, uso en plantaciones forestales, ambientes hidricos, areas

industriales, ferrocarriles, carreteras, lineas de transmision y otros ecosistemas. La GGT es la que

evalua los productos técnicos, formulaciones e ingredientes activos nuevos, las revaluaciones de

ingredientes activos ya comercializados. Estas acciones se complementan con el monitoreo de

los residuos de agrotdxicos en alimentos, el mantenimiento de un Sistema de Informacion de
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Agrotoxicos (SIA), y la coordinacion de la Red Nacional de Centros de Informacion y Asistencia
Toxicoldgica (Renaciat), la capacitacion de los profesionales de las vigilancias sanitarias de los
estados y municipos y la cooperacion técnica y cientifica con otros 6rganos; y participa en la

elaboracion del cumplimiento de leyes.

La vigilancia sanitaria y las nuevas concepciones de salud durante los gobiernos del PT

El movimiento de reforma sanitaria que impuls6 el reconocimiento de “la salud como un derecho de
todos y un deber del Estado”, incluido en la Constitucion Federal de 1988, aportd también reflexiones
nuevas sobre la salud, la vigilancia sanitaria y el sistema de salud brasilefio. Sin embargo, con
las politicas neoliberales posteriores vendra un periodo de retroceso y desregulacion que buscaba
responder de forma rapida y agil a las demandas del sector productivo, con lo que la concesion
de registros de plaguicidas de Anvisa se convirtié en una actividad meramente administrativa. Un
antecedente importante anterior a la llegada de Lula fue la realizacioén, en noviembre de 2001, de
la Primera Conferencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Conavisa) que planted la fragilidad de la
vigilancia sanitaria, la desigualdad en la cobertura de sus acciones y su fragmentacion, y propuso la
construcciéon de un Subsistema Nacional de Vigilancia Sanitaria dentro del Sistema Unico de Salud
(Conass, 2011, Parte 2 v. 6 :10-14).

Uno de los aportes del pensamiento brasilefio es el concepto de Salud Colectiva, que es
usado en lugar del de Salud Publica. Es entendido “como una forma de abordar las relaciones entre
conocimientos, practicas y derechos referentes a la calidad de vida”, en lugar de las dicotomias
tradicionales salud publica/asistencia médica, medicina curativa/medicina preventiva, y también
individuo/sociedad. La salud colectiva “busca una nueva comprension en la cual la perspectiva
interdisciplinar y el debate politico en torno a temas como la universalidad, equidad, democracia,
ciudadania(..) emergen como temas principales” (Lima y Santana, 2006:9). Segliin tedricos, como
Everardo Nunes, la Salud Colectiva es un campo que se va formando en su triple dimension como
corriente de pensamiento, movimiento social y practica tedrica (Nunes, 1994).

El concepto de Salud colectiva se adoptd por la Asociacion Brasileiia de Posgrado en Salud
Colectiva (Abrasco) que es una asociacion cientifica nacional, fundada el 27 de septiembre de 1979,
como resultado de los esfuerzos de coordinacion entre técnicos, estudiantes y profesionales de
distintos centros de capacitacion e investigacion en los programas de posgrado en medicina social
y salud publica, apoyados por la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS). La asociacion

acortd su nombre en noviembre de 2011, por el de Asociacion Brasilefia de Salud Colectiva, con
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sus mismas siglas. Abrasco form¢ parte del movimiento por la reforma sanitaria que logré incluir
al Sistema Unico de Salud (SUS) dentro de la Constitucion de 1988 y el reconocimiento de la salud
“como un derecho de todos y un deber del Estado”. Abrasco ha podido desarrollar un pensamiento
propio y esté directamente vinculada al desarrollo de practicas y politicas publicas de salud en el
contexto de los servicios, en todos los niveles del Sistema Unico de Salud. Articula sus actividades
con el Consejo Nacional de Secretarios de Salud (Conass) y el Consejo Nacional de Secretarias
Municipales de la Salud (Conasems) con representacion en favor de los intereses de la poblacion,
con el fin de mejorar su condicidon de salud y las acciones del SUS. Abrasco cuenta con una
Asamblea General que se reune cada tres afios, que elige a un Consejo Directivo y una Secretaria;
y se organiza a través de comisiones y grupos de trabajo articulados en los principales temas que
componen la salud colectiva, incluyendo el tema de los agrotoxicos (Abrasco, 2018). Abrasco
desempefara una funcion muy activa reivindicando la aplicacion del principio precautorio en la
politica sobre los agrotoxicos, apoyard la accion de los organismos gubernamentales que decidan
aplicarlo, y se sumara a las iniciativas para su reduccion y prohibicion.

Otro aspecto que destaca durante el periodo analizado del gobierno del PT en Brasil es el
reconocimiento de la necesidad de aplicar el principio de precaucion en la vigilancia sanitaria y en
la prevencion de riesgos ocupacionales y ambientales. Por ejemplo, en los documentos del Consejo
Nacional de Secretarios de Salud (Conass) sobre vigilancia en salud de 2011, en lo relativo al riesgo
y evaluacion (gerenciamiento en portugués) del riesgo sanitario, se incluye el principio precautorio
en el concepto de riesgo: “En vigilancia sanitaria el principio de precaucion se viene aplicando
cuando una actividad representa amenazas de dafios al medio ambiente o a la salud humana; medidas
de precaucion deben ser tomadas, atin cuando algunas relaciones de causa y efecto no hayan sido
plenamente establecidas cientificamente”. El documento cita como referencia a la Declaracion de
Wigspread de Estados Unidos sobre el principio precautorio, que como veiamos en el capitulo 2 es

una definiciéon muy avanzada de este principio.®* El documento de Conass afirmaba también que

la aplicacion del principio de precaucion, en vigilancia sanitaria, no siempre sera una tarea facil
frente a los intereses econdmicos y presiones del sector regulado, exigiendo del gestor concreto
apoyo politico y técnico, al considerar las ingerencias politicas que impiden su intervencion efectiva
en los riesgos inherentes a las actividades productivas, y las innovaciones tecnologicas que han sido
introducidas en el pais (Conass, 2011 Parte 2. v.6:59).

84 “ Los principales elementos de ese principio (principio de precaucion) son: - la precaucion delante de las

incertidumbres cientificas; la exploracion de alternativas a las acciones potencialmente perjudiciales; la transferencia
de la carga de la prueba a los proponentes de la actividad y no a la victima o victimas potenciales de aquella actividad,
el uso de procesos democraticos en la observacion del principio, inclusive el derecho publico de consentimiento
informado” ( Conass, 2011, pate 2 v.6: 58-59).
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En Brasil la vigilancia sobre los agrotoxicos es parte de la vigilancia en salud ambiental relacionada
con sustancias quimicas. Se concibe en interfase con los otros componentes de la vigilancia en salud
como son: la vigilancia de salud del trabajador, la vigilancia epidemioldgica, la vigilancia sanitaria,
la promocion de la salud y lo que se denomina la vigilancia de la situacion de salud (Conass, 2011
Parte 1, v.5). En Brasil se cre6 un Modelo de Vigilancia en Salud de Poblaciones Expuestas a
Plaguicidas, con acciones preventivas y vigilancia epidemioldgica de las intoxicaciones, que se
realizaba a través del Sistema de Informacion de Agravios de Notificacion (Sinan).

En 2012 la Secretaria de Vigilancia en Salud del Ministerio de Salud propuso un
mecanismo financiero para la implementacion de este modelo de vigilancia en la poblacion
expuesta a los agrotdxicos, para articular acciones en los estados, Distrito Federal y municipios
prioritarios, para que los estados contribuyeran con cuotas diferenciadas segun el uso de los
agrotoxicos, area sembrada, tasa de incidencia de intoxicaciones y otros indicadores. Para los
aspectos relacionados con la vigilancia en salud de las poblaciones expuestas a agrotoxicos, la
vigilancia epidemiologica incluye la investigacion de casos de intoxicacion y brotes, la estructura
para responder a las emergencias en salud y los sistemas de informacioén para la vigilancia.
Esta propuesta con responsabilidades estatales y municipales se negocia con las comisiones de
intergestores bipartitas entre Estado y municipios, para enviarlas al Departamento de Vigilancia
en Salud Ambiental y Salud del Trabajador, de la Secretaria de Vigilancia en Salud del Ministerio
de Salud (Conass, 2012). La propuesta del mecanismo financiero del modelo de vigilancia fue
aprobada por el Consejo Nacional de Secretarios de Salud, y hace sinergia con la elaboracion
de los planes estatales de vigilancia en salud de las poblaciones expuestas a los agrotdxicos que
incorporaban la participacion en el monitoreo de residuos de agrotdxicos en alimentos, coordinada
por Anvisa y que ademas empez6 a incluir la promocion de alternativas agroecoldgicas, como
parte de la prevencion de riesgos.

En esta tesis no profundizaremos cémo las Secretarias de Salud de los Estados en Brasil han
venido desarrollando planes estatales de vigilancia y atencion a la salud de las poblaciones expuestas
a los agrotdxicos, pero baste destacar, por ejemplo, que los Estados de Rodonia en 2013, y de
Tocantis en 2013, ya tenian su plan estatal que incorporaba acciones de vigilancia epidemiologica y
colaboracion en el monitoreo de residuos, donde participaron miembros de Abrasco. En otro ejemplo,
el plan de vigilancia del Estado de Parand incluia la promocion de alternativas agroecoldgicas para
evitar y prevenir la exposicion a los agrotoxicos; y la vigilancia sanitaria no se restringia a las
acciones convencionales del buen uso y manejo de los plaguicidas (Secretaria de Satde de Parana,

2018), como sucede en México, acorde con la narrativa de la industria de plaguicidas.
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Los conflictos por la reevaluacion de los agrotoxicos y su monitoreo en alimentos por Anvisa

En Brasil, segtn la Ley de Agrotéxicos de 1989, las autorizaciones otorgadas en el registro de
plaguicidas no tienen caducidad, son de fecha indefinida, como acontecia en México hasta 2005.
Esto es contrario a lo que sucede en otros paises donde hay periodos de actualizacion del registro
de plaguicidas, similar al que ocurre con los medicamentos, cada cinco afios, lo que permite que se
reevaluen los plaguicidas para mantener o revocar su autorizacion (expediente Abrasco, 2016:111).
Esta situacion cambid en el gobierno de Lula cuando la Gerencia General de Toxicologia (GGT) de
Anvisa, con fundamento en la Ley de Agrotdxicos de 2009 y el Decreto 4.074 de 2002, establecid
un procedimiento para la reevaluacion agrondémica y toxicologica de los plaguicidas, tanto en lo
relativo a la salud humana como el ambiente, mediante una instruccion normativa conjunta entre
los tres organos que intervienen en el registro, Anvisa, Mapa e Ibama (a Instrucdo Normativa

Conjunta (INC) n° 2, de 27 de setembro de 20006).

La reevaluacion de los agrotdxicos por Anvisa se realizd estableciendo un acuerdo de
cooperacion con la Fundacién Osvaldo Cruz (Fiocruz) y el laboratorio de toxicologia ambiental
de la Escuela Nacional de Salud Publica en el 2008. La reevaluacion inicié con 13 ingredientes
activos, con una seleccion basada en alertas internacionales, literatura cientifica actualizada y
la evidencia de las intoxicaciones, asi como de su toxicidad cronica, como cancer, alteraciones
hormonales, malformacion fetal (Maracaju News, 2018). La reevaluacion toxicologica provocod
una fuerte oposicion por parte de la bancada ruralista y las empresas de la industria de plaguicidas
afectadas, las cuales lograron parar el proceso de reevaluacion por via judicial durante un afo,
con el argumento de “la falta de competencia cientifica”, lo cual fue desechado por el Juez, con lo
que el proceso de reeevaluacion pudo reanudarse, pero con muchos cuestionamientos judiciales
posteriores (Meirelles, entrevista 24 Nov 2018). En opinién del exgerente de la GGT, Luiz Claudio
Meireles, quien organizé esta gerencia y estuvo a cargo de ella 13 afios y medio, las empresas “No
querian que hubiera una revision de sustancias que estan siendo prohibidas incluso por China y
estaban prohibidas en Europa, en Estados Unidos, siendo de amplio uso en Brasil”; el exgerente
relata como pidieron varias veces su destitucion politicos miembros de la bancada ruralista, como
Luis Gonzaga Patriota del Partido Socialista Brasilefio (PSB) del Estado de Pernambuco, y Alex
Canziani del Partido Laborista Brasileno (PTB) del Estado de Parand; Estados donde hay una
fuerte presencia del agronegocio que apoya a candidatos que les son afines (Mali, 2013).

La reevaluacion toxicologica de los plaguicidas coordinada por la GGT de Anvisa aumento

a 15 ingredientes activos que llevo a prohibir 11 ingredientes y a restringir los usos de los otros
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restantes durante el periodo de 2002 a 2013. En este periodo la mayoria de las prohibiciones se
iniciaron en 2008, tardando de 2 a 9 afios en concluir; con la excepcion de lindano o pentaclorofenol
incluidos para su prohibicion mundial en el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos

Persistentes, que tuvieron un periodo de evaluacion de menos de un afio (ver cuadro).

Cuadro 20 Reevaluaciones de ingredientes activos de agrotoxicos finalizadas por ANVISA
desde 2006

Resolucion de la Direccion Colegiada
Ingrediente Activo Decision
Inicio Término
Acefato RDC 10/2008 RDC 45/2013 Mantenido con restriciones del registro
Cihexatina RDC 10/2008 RDC 34/2009 Prohibido
Carbofuran RDC 10/2008 RDC 185/2017 Prohibido
Endosulfan RDC 10/2008 RDC 28/2010 Prohibido
Forato RDC 10/2008 RDC 12/2015 Prohibido
Fosmet RDC 10/2008 RDC 36/2010 Mantenido con restriciones del registro
Lactofem RDC 10/2008 RDC 92/2016 Mantenido con restriciones del registro
Lindano* RDC 124A/2006 RDC 165/2006 Prohibido
Metamidofos RDC 10/2008 RDC 01/2011 Prohibido
Monocrotofos* RDC 135/2002 RDC 215/2006 Prohibido
T I N e T
—— 22/09/2020.
Paration metilico RDC 10/2008 RDC 56/2015 Prohibido
Pentaclorofenol* RDC 124A/2006 RDC 164/2006 Prohibido
Procloraz RDC 44/2013 RDC 60/2016 Prohibido
Triclorfon RDC 10/2008 RDC 37/2010 Prohibido

* Reevaluaciones iniciadas antes de la RDC 48/2008, no sometidas a consulta publica Fuente: Anvisa 19/06/2018.

Ademas de estar coordinando el proceso de reevaluacion de agrotoxicos, la GGT de Anvisa
inicidé una vigilancia activa del monitoreo de residuos de plaguicidas en alimentos. El origen
de este monitoreo data de 2001 cuando Anvisa inicié un proyecto para evaluar y promover la
seguridad alimentaria, en relacion con los residuos de plaguicidas, que se convirtio en el Programa
de Analisis de Residuos de Agrotoxicos (PARA) en 2003. Este programa evalta anualmente los
residuos de agrotdxicos en los alimentos de origen vegetal, en el mercado minorista, que llegan a la
mesa de los consumidores brasilefios, y es un indicador importante de la calidad de los alimentos.

El programa declara que a través del monitoreo se incentivan las buenas practicas agricolas en
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el manejo de agrotoxicos. Ademas, los datos de residuos encontrados permiten evaluar el riesgo
a la salud debido a la exposicion a los agrotoxicos en los alimentos; y apoya la reevaluacion de
los plaguicidas para la toma de decisiones sobre la restriccion y la prohibicion de agrotdxicos
peligrosos para la salud de la poblacion. EI PARA era parte de las acciones del Sistema Nacional
de Vigilancia Sanitaria (SNVS), que coordina Anvisa en conjunto con los érganos estatales y
municipales de vigilancia sanitaria y los laboratorios estatales de salud publica (Anvisa -PARA,
2018).

Segun Luiz Claudio Meirelles, ex-gerente general de Toxicologia de Anvisa, los esfuerzos
por elevar la calidad de los laboratorios de analisis de residuos de plaguicidas en alimentos,
después de 10 afios, permitio realizar muestreos confiables a nivel nacional. Los datos del PARA
dados a conocer en 2011 mostraban una situacion muy preocupante, ya que una tercera parte del
total de los 18 alimentos seleccionados estaba contaminada con agrotdxicos, segun el analisis
de 2,488 muestras recogidas en las 26 unidades federales de Brasil, colectadas en 2010, 63% de
las muestras estaban contaminadas con agrotoxicos, y 28% presentaban ingredientes activos no
autorizados y/o que superaban los limites maximos de residuos (LMRs) considerados aceptables.
Otro 35% de los alimentos también presentaba residuos de agrotdxicos, pero dentro de los
limites permisibles (Anvisa, PARA, 2011). Este panorama incluso podria ser peor dado que hubo
ingredientes activos que no se analizaron, 235 de un total de alrededor de 400. (Dossier Abrasco,
2016:56). El informe del PARA de Anvisa con los resultados de 2011 planteaba la necesidad de
desarrollar “un planteamiento estratégico para reducir los efectos nocivos del uso de agrotoxicos”,
y el desarrollo de mecanismos eficaces de registro para productos de baja toxicidad, “asi como
apoyar politicas y proyectos destinados a la transicion del modelo agricola actual hacia la
produccion agroecoldgica de alimentos”. También proponia la amplia difusion de los resultados, la
formacion de un Grupo de Trabajo de Educacion y Salud sobre los Agrotdxicos (GESA) integrado
por organismos publicos y no gubernamentales, y su difusion en distintos foros, involucrando al
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria, la Secretaria Nacional de Derechos Humanos y a la
sociedad civil organizada, para incentivar también la agricultura organica (Anvisa-PARA 2011:24-
25). Como se puede apreciar, la propuesta de Anvisa involucraba activamente a la sociedad civil
y no planteaba s6lo la reduccion de riesgos manteniendo el modelo productivo, sino su cambio
promoviendo alternativas agroecoldgicas y organicas.

La difusion publica de los resultados de la contaminacion de alimentos por agrotoxicos
realizada por Anvisa en 2011 tuvo una amplia difusion e impacto. Sus resultados fueron difundidos

por el movimiento social en oposicion a los agrotoxicos que crecid durante el periodo de Dilma
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Rousseff tanto en los organismos de control social como en el Foro Nacional de Combate a los
Impactos de los Agrotoxicos, y en la Campafia Permanente contra los Agrotoxicos y por la Vida,
que describiremos brevemente a continuacion.

El Foro Nacional de Combate a los Impactos de los Agrotdxicos es una instancia innovadora
de vigilancia para proteger los derechos constitucionales del ciudadano, no s6lo en el ambito
estrictamente laboral como derechos de los trabajadores, sino en relacion con su salud y el medio
ambiente. Este foro es coordinado por el Ministerio Publico del Trabajo, el Ministerio Publico
Federal y los Ministerios Publicos de los Estados en el ambito ministerial.®> A nivel federal son
miembros del Foro Nacional el Ministerio de Salud/Anvisa, el Ministerio del Trabajo y el Empleo,
el Ministerio de Agricultura e Ibama. La Campaia contra los Agrotdxicos y por la Vida es parte
del Foro Nacional, al igual que Abrasco, Fiocruz, y un nimero importante de organizaciones de la
sociedad civil*® (Secretaria Executiva Forum Nacional, 2013).

El Foro Nacional de Combate a los Impactos de los Agrotoxicos fue creado en 2009,
después de celebrarse el tercer seminario sobre agrotdxicos, salud y medio ambiente organizado por
Anvisa ese mismo afo. El Foro Nacional se concibié como un 6rgano de control social y entre sus
objetivos especificos se incluyeron: promover la articulacion entre instituciones gubernamentales y
no gubernamentales; la observancia y el cumplimiento de los principios de prevencion y precaucion;
proponer y realizar estudios e investigaciones relacionadas con los impactos y dafios de los agrotoxicos
en todo el pais; informar de los hechos y recibir denuncias relacionadas con los dafios causados por
los agrotoxicos a la salud de los trabajadores, el medio ambiente y la sociedad, remitiéndo las quejas
a los organismos competentes para que tomen las medidas legales apropiadas. Entre los instrumentos
de actuacion del Foro se encuentran la celebracion de plenarias, audiencias publicas, seminarios,
investigaciones, acciones civiles publicas y los llamados Términos de Ajuste de Conducta (TAC),

para la reduccion o restriccion del uso de agrotdxicos (Secretaria Executiva Forum Nacional, 2013).

8 El Ministerio Publico del Trabajo (MPT) es uno de los cuatro ramos del Ministerio Piblico de la Unidn,
formado también por el Ministerio Publico Federal, el Ministerio Publico Militar y el Ministerio Ptblico del Distrito
Federal y Territorios. El MPT fue redimensionado por la Constitucion de la Republica de 1988 y la Lei Complementar
N° 75, de 20/05/1993 lo dot6 de autonomia funcional; para mas detalle ver la ley en http:/www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/lep/lep75.htm consultada 26 dic 2019.
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En 2013 segun la presentacion de la Secretaria Ejecutiva eran miembros del Foro Nacional de Combate
a los Agrotdxicos la Rede Brasileira de Justica Ambiental (RBJA); Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA);
Federacao dos Trabalhadores da Agricultura Familiar do Brasil (Fetraf-Brasil); Rede de A¢do em Agrotoxicos e suas
Alternativas para a América Latina; Via Campesina Brasil; Terra de Direitos; Assessoria e Servigos a Projetos em
Agricultura Alternativa; Sinpaf Hortaligas; Fiocruz; Abrasco GT de Satide Ambiental; CONTAG; RAP-AL; Comissao
Pastoral da Terra; Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STTR LRV); Articulagdo do Semidrido Brasileiro (ASA);
Associacao Brasileira de Agroecologia (ABA); Reporte Brasil; Associagdo Brasileira do Ministério Publico do Meio
Ambiente (Abrampa); IDEC; Campanha Nacional Contra os Agrotoxicos e pela Vida (Secretaria Executiva Forum
Nacional, 2013).
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El Foro Nacional de Combate a los Impactos de los Agrotdxicos tuvo su origen en la
experiencia del foro estatal de Pernambuco para combatir los efectos de los agrotdxicos en la salud
laboral, el medio ambiente y la sociedad. El foro de Pernambuco fue formado en el afio 2000 por
la Procuraduria Regional del Trabajo, después de una investigacion de las irregularidades en la
aplicacion de los agrotoxicos en mas de 100 fincas y empresas agricolas del Valle de San Francisco;
con la finalidad de crear un instrumento de control social que pudiese congregar 6rganos de control
gubernamental, sindicatos y organizaciones de la sociedad civil, segun sefialaba su fundador el
procurador Dr. Pedro Serafim (Londres, 2011). En 2015, el Foro Nacional habia ya formado 15
foros estatales organizados en comisiones para auxiliar las actividades de los ministerios publicos
(Carneiro, et al. 2015:183).

La Campafia Permanente contra los Agrotdxicosy por la Vida, se formo el 7 de abrilde 2011 y
es resultado de una articulacion amplia de distintos grupos sociales, donde participa el Movimiento
de los Trabajadores Rurales sin Tierra (MST), la Asociacion Brasilena de Agroecologia, por medio
de su grupo de trabajo sobre Agrotdxicos y Transgénicos, y al que se fueron sumando otros grupos
y movimientos sociales, alcanzando en 2016 mas de 100 organizaciones. La Campafia vincula
la critica al uso de los agrotoxicos con la critica al modelo agricola del agronegocio capitalista,
denunciando los impactos en la salud y el ambiente (Pacheco, 2016).

Abrasco decidio unirse a la Campafia Permanente contra los Agrotdxicos y por la Vida como
parte de su estrategia de promover procesos productivos saludables, relacionandola con la seguridad
alimentaria y nutricional, y el derecho humano a una alimentacion adecuada (Dossier Abrasco,
2018:83). Después de organizar el Encuentro Nacional de Didlogos y Convergencias en Agroecologia,
Justicia y Salud Ambiental, Soberania Alimentaria, Economia Solidaria y Feminismo, en septiembre
de 2011, también decidid iniciar un proceso de discusion y articulacidon para crear un diagnostico
colectivo sobre los agrotoxicos. Este diagndstico se concibi6 para que se fuera construyendo con una
amplia participacion de grupos interdisciplinarios, agroecologos, gedgrafos, trabajadores de la salud,
y movimientos sociales, al que denominaron el Dossier Abrasco, una alerta sobre los impactos de
los agrotoxicos en la salud, como aporte para la Campafia Permanente. El Dossier se fue elaborando
por partes y se presento y discutio en 2012 en el Congreso Mundial de la Nutricion, la Cumbre de los
Pueblos en Rio + 20 por la Justicia Ambiental, en Rio de Janeiro, y en el Décimo Congreso Brasilefio
de Salud Colectiva, en noviembre de 2012; cuenta con el respaldo de muchos investigadores de
Fiocruz y de la Escuela Politécnica de Salud Joaquim Venancio (Abrasco, 2015:37-38).

En este contexto de divulgacion publica de los resultados del programa de analisis de

residuos de agrotoxicos en alimentos (PARA), de las prohibiciones de algunos ingredientes activos
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por el proceso de reevaluacion toxicologica, y de las actividades publicas de discusion y denuncia
impulsados por el Foro Nacional de Combate a los Impactos de los agrotoxicos y de la Camparia
contra los Agrotoxicos y por la Vida, las presiones de la industria de los agrotoxicos y de la bancada
ruralista hacia Anvisa aumentaron. Tan s6lo en 2011 hubo 140 reuniones de diputados y senadores
de la bancada ruralista y gobernadores de los Estados con el presidente y altos ejecutivos de
Anvisa; la mayoria para defender la liberacion de la autorizacion o venta de productos regulados
por esta agencia, aunque no incluia solamente a los agrotoxicos, sino también a farmacéuticos y
otros productos (Peléez, 2013: 650, citando a Estado de Sao Paulo, 2012).

La fexibilizacion en el proceso de registro por equivalencia de los agrotdxicos provoco una
avalancha de solicitudes de registro para ser revisadas por el Ministerio de Agricultura (Mapa),
Ibama y Anvisa. Esto signific una mayor presion para la evaluacion de las peticiones, pero no un
aumento de los recursos otorgados por el Ministerio de Hacienda para esta tarea. Las presiones se
concentraron en Anvisa que, por su parte, realizaba una evaluacion toxicologica mas profunda y
se tardaba mas tiempo en dar respuesta. En el periodo de 2000 a 2005 la media anual de solicitudes
para obtener el registro de agrotdxicos por afo fue de 150, y el numero se duplicéd a un promedio
de 300 solicitudes en 2010 y 2011, sumando un retraso de 1,100 solicitudes de registro, segun
datos de Anvisa (Pelaez, 2013;650, citando fuentes de Anvisa de 2012).

En opinién del entonces Gerente General de Toxicologia de Anvisa, Luiz Claudio Meirelles,
la mayoria de las solicitudes de registro de agrotdxicos (60 a 70%) eran productos genéricos, es decir,
con ingredientes activos que perdieron su patente, por lo que en realidad no se estaba impidiendo la
innovacion cientifica, como argumentaban las presiones de la bancada ruralista. Meirelles consideraba
que era una demanda artificial, pues aproximadamente la mitad de los productos registrados no eran
comercializados, debido a que los registrantes no lograban vender su registro a otros competidores
(Entrevista a Meirelles, 24 nov 2018). En efecto, estos ultimos datos provienen de un estudio
encargado por Anvisa a especialistas de la Universidad Federal de Parand en 2011 para investigar
por qué la mitad de los productos agrotoxicos registrados no eran comercializados, y se descubrio
que habia empresas consultoras que se especializan en la obtencion de registros, que los retienen para
esperar transferir su titularidad, vendiéndolos a otras empresas, y dado que los registros no tienen
caducidad, al ser esta indefinida, se vuelven objeto de especulacion (Grigori, 2019). En 2011, 53%
de las compaiias de agrotoxicos en Brasil no tenian una fabrica, “son compafiias que actian como
verdaderas oficinas de registro, siendo responsables de aumentar el trabajo burocratico, sin agregar
ningun beneficio a la sociedad”, declaraba el director de Anvisa, Jos¢ Agenor Alvares da Silva, al

hacer publico los resultados del estudio (Anvisa, 11/04/2012).
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Meirelles, descubri6 en 2012 un esquema de irregularidades y corrupcion al interior de
ANVISA para aprobar de manera rapida algunos productos sin una evaluacion toxicologica y
falsificando su firma. Por este fraude Meirelles pidi6é al Ministerio de Agricultura que suspendiera
el registro de seis agrotoxicos. Como represalia, el Director-Presidente de Anvisa exigié a Meirelles
su renuncia como Gerente General de Toxicologia en noviembre de 2012, segiin una carta publica
que dio a conocer ¢l propio Meirelles a los medios de comunicacion después de su despido®’
(Mali, 2013; Meirelles, 2012). Meirelles regresé a su puesto de trabajo como investigador dentro
de la Fiocruz; mas tarde Anvisa tratd de inculparlo en irregularidades, pero tiempo después se le
exoner6, por falta de pruebas.™

Posteriormente vino una ofensiva desreguladora tanto de labancada ruralista como de Anvisa,
por lo que esta Ultima alterd la metodologia de desarrollo del PARA y demord la divulgacion de
los resultados de este programa de monitoreo de los residuos de agrotdxicos en alimentos, al grado
que casi se paralizaron los procesos de reevaluacion de agrotoxicos y se frend la fiscalizacion de las
industrias y el monitoreo del mercado (Dossier Abrasco, 2016: Cap. 4.3). Por otra parte, en 2013
la bancada ruralista logro que la Camara de Diputados elaborara, y la de Senadores aprobara, de
manera express, una ley (Ley 12.783 por Decreto No. 8.133 publicada el 24 octubre de 2013) que
permite que el Ministerio de Agricultura (Mapa) importe plaguicidas prohibidos en situaciones de
emergencia fitosanitaria o zoosanitaria, sin considerar la opinion de las otras agencias reguladoras
del Estado, Anvisa e Ibama, debilitando su funcién reguladora (Dossier Abrasco, 2016:487-495;
Tavares, 2014). En el mismo sentido, la bancada ruralista y empresas de agrotdxicos estuvieron
cabildeando, sin lograrlo, que se quitara a Anvisa la responsabilidad de las evaluaciones de los
agrotoxicos, mediante la creacion de una Comision Técnica Nacional de Agrotoxicos (Dossier
Abrasco, 2016:488-489). El cabildeo ruralista también logro que se flexibilizara en 2012 la
prohibicion de la fumigacion aérea de algunos insecticidas (imidacloprid, tiametoxan, clotianidina
y fipronil) que se habia decretado prohibir para proteger a las abejas (Dossier Abrasco, 2016:493).

Esta ofensiva desreguladora a finales de la presidencia de Dilma Rousseff y durante la

presidencia de Temer se expreso en un acelerado proceso de registros de agrotoxicos, alcanzando

87 La carta publica detallaba las iniciativas de ley de la bancada ruralista para debilitar a los Ministerios de Salud
y Medio Ambiente en la regulacion de los agrotoxicos, “desde el Proyecto de Ley N°. 6299/2002, al cual le fueron
anexados otros (PLs) (PL 3125/2000, PL 5852/2001, PL 5884/2005, PL 6189/2005, PL 2495/2000, PL 1567/2011; PL
4166/2012; PL 1779/2011, PL 3063/2011) que proponia retirar competencias a Anvisa ¢ Ibama en las evaluaciones
de agrotdxicos, ya fuera por medio de tramites en la Comision de Constitucion y Justicia de la Camara Federal, o la

creacion de una agencia nacional de agrotoxicos (Meirelles, 2012; Dossier Abrasco, 2016:486).
88 Anos mas tarde Meirelles como parte de Fiocruz se incorporé como secretario técnico del Foro Nacional

de Combate a los impactos del uso de los Agrotoxicos.
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en 2016 el nimero mas alto de registros aprobados en su historia, segin declaraba el Ministro
de Agricultura (Mapa). Los agrotdxicos autorizados pasaron de 139 a 277 entre 2015 y 2016;
registrando un aumento del 99.2%, cuando el nimero mas alto de registros otorgados en 2007
fue de 203 (Agronews, 2017/1/23). La mayoria (75%) de los registros otorgados en 2016 estan
basados en equivalencia, es decir, eran genéricos, tanto para productos técnicos (160, casi 58%)

como para productos formulados (47, con17%), ver el cuadro siguiente.

Cuadro 21 Registros aprobados en Brasil (2015-2017)

. Tiempo estimado
Aprobaciones o ]
(afos) necesario
‘ q Eny por evaluar :
Tipo de registro 2017 para terminar
2015 2016 solicitudes
pendientes
Producto técnico (i.a nuevo) 2 2 45 no informacién
Producto tecrpco (bas.ado en 43 160 1010 g5
equivalencia)
Producto formulado. (nuevo ingrediente 15 28 7
activo) 1438%
Producto formulado (basado en
. : 50 47 5
equivalencia)
Biologico y organico 23 38 5
Otros - 2 no informacion
TOTAL 139 277 -

*también incluye, cobre, azufre, otros

Fuente: (Hirata, 2017, consultor de Allier Brasil, basado en el Ministerio de Agricultura Brasil, ANVISA.

A pesar de las medidas de Anvisa para acelerar la respuesta a las solicitudes, en 2016
aun se realizaron 55 demandas judiciales de la industria quimica contra Anvisa por tardarse en la
resolucion de solicitudes (Hirata, 2017).

La aceleracion de la autorizacion de registros de agrotoxicos continud por Anvisa en el
periodo presidencial de Michel Temer, alcanzando en 2018 los 450 registros, la cifra mas alta
autorizada por afio desde 2005 (ver grafica en pagina siguiente).

Finalmente, después de la destitucion de Dilma Rousseff por el golpe legislativo en agosto
de 2016, las presiones para la desregulacion sobre los agrotoxicos continuaron con la propuesta
legislativa compilada en el llamado Pacote del veneno o Paquete del veneno, que analizaremos

en el proximo capitulo. Esta propuesta regresiva proponia reducir el plazo de respuesta a las
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peticiones de registro de agrotoxicos a 90 dias, anular la funcion reguladora de Anvisa e Ibama en
la autorizacion del registro para concentrar la decision en el Ministerio de Agricultura, y eliminar
el concepto de agrotoxicos en la legislacion para referirse a los plaguicidas de sintesis como

defensivos agricolas, entre otras medidas.

Registro de agrotdxicos (i.a.) en Brasil
(2005-2018)

j

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: Mapa, 2019

4.7 La disputa entre las propuestas del Paquete del veneno y el Programa Nacional de
Reduccion de Agrotoxicos (Pronara) durante los mandatos de Dilma Rousseff y de Michel

Temer

Durante la presidencia de Dilma Rousseft (2011-2016) y la de Michel Temer (2016-2018) ademas
de los conflictos alrededor de la reevaluacion de los agrotoxicos entre Anvisa y la industria de
plaguicidas y la bancada ruralista que hemos analizado en el capitulo anterior, destaca en el campo
regulatorio el conflicto entre dos propuestas legislativas nacionales sobre los agrotdxicos, opuestas
entre si, que expresan fuerzas politicas y sociales en pugna.

Por un lado, tenemos la propuesta legislativa (PL 6299/02) introducida desde 2002 por
el senador Blairo Maggi, con el apoyo de la bancada ruralista, que representa los intereses del
agronegocio. Esta iniciativa fue aprobada por el Senado y se turné a la Camara de Diputados donde
una Comision Especial recomend6 su aprobacion en 2016, y se esperaba se turnara al pleno para su
votacion. Esta ley es conocida por sus proponentes como Ley del alimento mas seguro, y por sus

criticos como el Paquete del veneno, para reformar, y desregular, la Ley de Agrotdxicos de 1989.
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Por otro lado, tenemos la propuesta para implementar un Programa Nacional de
Reduccion de Agrotoxicos (Pronara), articulado a la Politica Nacional de Agroecologia
y Produccidén Orgénica, que fue elaborado por un grupo de trabajo interministerial con una
amplia interconexidn y participacion de diversos organismos de la sociedad civil. El Pronara
fue presentado publicamente en 2013, y no pudo ser aprobado, debido al bloqueo de la ministra
de Agricultura, aliada a la bancada ruralista, y a la destitucion de Dilma Rousseff en agosto de
2016 por un golpe legislativo. El Pronara sin embargo, se transformé en una iniciativa popular
que entrd en la agenda del Congreso y esperaba votacion por el pleno aun en diciembre de 2019,
con pocas probabilidades de obtener mayoria, dada la composiciéon del Congreso que apoyd
el golpe legislativo. Realicemos ahora un analisis més detallado de los puntos principales de

ambas propuestas y sus caracteristicas.

El Paquete del veneno

La propuesta de ley (PL 6299/2002) presentada en el pleno del Senado el 13 de marzo de
2002, por el entonces senador Blairo Maggio, propone reformar los Arts. 3 a 9 de la Ley de
Agrotéxicos de 1989 (Ley Num 7.802 del 11 de julio de 1989). En esta propuesta se agregaron
otras 29 iniciativas, por ser similares, que se habian presentado desde el afio 2000 por diversos
diputados y senadores de la bancada ruralista. Desde 2002 la propuesta de ley fue aprobada en
el Senado y turnada a la Camara de Diputados donde se analizé por una Comision Especial de
agrotoxicos, liderada por la diputada Tereza Cristina (partido DEM-MS), presidenta del Frente
Parlamentario Agropecuario o bancada ruralista, y compuesta por una mayoria de diputados
de esta bancada, que han recibido apoyo economico de la industria quimica y del agronegocio,
seglin consta en la rendicion de cuentas al Tribunal Superior Electoral (Abrasco-ABA, 2018:8).
El relator de la comision especial, Luiz Nishimori, del Partido de la Republica (PR), quien
también era coordinador de relaciones internacionales del Frente Parlamentario Agropecuario,
en julio de 2016 recomendo su aprobacion (Camara Dos Deputados, expediente PL 6299/2002),
y desde entonces se ha debatido por distintas comisiones para que se apruebe por el Congreso,
lo que no habia ocurrido hasta la fecha.

La trayectoria del senador Blairo Maggio, lider influyente de la bancada ruralista, que
presento la iniciativa del Pacote del Veneno en el Senado, da una clara idea de los intereses
del agronegocio detras de esta propuesta. Maggio, conocido como el rey de la soya, es un

millonario del agronegocio, ayudé a su padre que fundd la empresa Semillas Maggi que se
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transformo6 en el Grupo Amaggi, una de las empresas del agronegocio mas importantes de
América Latina y de las principales exportadoras de soya del mundo. El grupo Amaggi, del
cual Maggio es fundador y principal accionista, no sélo produce soya sino algodon y maiz,
alcanzando 1.1 millones de granos y fibras anualmente, en 280 mil ha, segiin sus propios
datos. También el grupo Amaggi se ha expandido al area de commodities con la compra y
venta de granos e insumos, teniendo representaciones en Argentina, Paraguay, Suiza, Holanda
y China. Posee inversiones también en los sectores de generacion de energia con pequenas
centrales hidroeléctricas y operaciones logisticas, al manejar terminales portuarias para la
comercializacion de granos (Amaggi, 2018). Segtn estudiosos del tema, el grupo Amaggi, con
40 anos de existencia, tiene sus origenes en los planes de expansion agraria apoyados por la
dictadura militar en las regiones del Cerrado y el Amazonas (Entrevista a la gedgrafa Sandra
Costa, en Gonzélez, 2017). Blairo Maggi fue gobernador del Estado de Matto Groso en dos
periodos por el PPS (2003-2010), después electo senador por el Partido de la Republica (PR)
en 2010. En 2014, la revista Forbes lo catalog6 como el segundo politico mas rico del pais,
con una fortuna de 1,600 millones de dolares americanos (Tardaguila, 2017). Después del
golpe legislativo que destituyé a Dilma Rousseff, el senador Maggio fue nombrado Ministro
de Agricultura, por el Presidente Temer, en 2016. En mayo de 2018, la Fiscalia brasilefia lo
denunci6 por corrupcidn pasiva y lavado de dinero en una red de compra y venta de cargos,
cuando era gobernador del estado de Matto Grosso, lo que corto sus ambiciones de ser reelecto
como senador al terminar su periodo como ministro (EFE, 2 mayo 2018 y EFE 26 febrero
2018, Rio de Janeiro).

En su conjunto el PL 6299/2002 o Pacote del veneno propone una serie de medidas
para desregular, flexibilizar, el proceso de registro de agrotoxicos, definidos como productos
fitosanitarios, reducir costos para el agronegocio, eliminar diversas competencias de las
autoridades de salud (Anvisa) y medio ambiente (Ibama), por las que no podrian ejercer su
poder de veto en el proceso de autorizacion de los agrotoxicos y concentrarian el poder de
decision en el Ministerio de Agricultura (Mapa). La propuesta también establece plazos limite
para la aprobacion de las peticiones de registro entre 30 y 180 dias, y eliminaria los criterios de
regulacion basados en la peligrosidad de ciertos efectos cronicos a la salud y ambiente.El detalle

de los puntos principales de la iniciativa se resume en el siguiente cuadro.
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Cuadro 22 Principales puntos de la propuesta de Ley 6299/2002, el Pacote del Veneno

* Cambio de la nomenclatura de los agrotéxicos. Se cambia el término agrotoxicos por defensivo fitosanitario

y productos de control ambiental” (en versiones posteriores se negocid el cambio por el término pesticida).

e Autorizacion de la produccion y comercializacion de agrotoxicos con riesgo aceptable. La autorizacion
de la importacion y produccion de agrotoxicos se restringe a los riesgos inaceptables. Asi, solo se prohibe el
registro de agrotdxicos que revelen caracteristicas de riesgo inaceptable para la salud humana con comprobacion
cientifica. Pero si hay riesgos inaceptables, ;cudles son los riesgos aceptables? Los riesgos aceptables no se
definen en ningtn término del proyecto. Con ello se eliminan los criterios de exclusion basados en la peligrosidad,

aplicando un principio precautorio, establecido s en la ley de 19 89.

e Superpoderes al Ministerio de Agricultura (Mapa) en el registro. Se confiere mayor poder al Mapa, que
seria el organo responsable del registro de los agrotoxicos (defensivos fitosanitarios en términos del texto).
El Mapa pasa a ser el organo registrador e Ibama y Anvisa solo reguladores. De este modo los agrotoxicos
pueden ser liberados incluso si Ibama y Anvisa no han concluido su analisis, y los productos recibirian un
registro temporal, si poseen especificaciones idénticas en tres paises miembros de la OCDE. Esto incluiria

la Union Europea, pero también Chile, México, Turquia y los proximos que se adhieren como Colombia.

¢ Registro de los productos: El Mapa es el érgano federal responsable del sector de la agricultura como 6rgano
registrante de los productos fitosanitarios y el Ibama es el 6rgano federal registrante de productos de control
ambiental. La Anvisa queda fragilizada, s6lo con poder de homologacion del registro. Estos organismos
registrantes pueden establecer criterios de prioridades de analisis, de acuerdo con las demandas fitosanitarias o
ambientales, pueden analizar propuestas de edicion y alteracion de actos normativos, decidir sobre los pedidos y
criterios a ser adoptados en el reanalisis de los riesgos, definir y establecer prioridades de analisis y divulgacion
de los resultados del monitoreo. La Anvisa y el Ibama también tendran que priorizar los analisis de las solicitudes

de registros de agrotoxicos (productos fitosanitarios) conforme lo establezca el 6rgano registrante, el Mapa.

e Reanalisis de los riesgos. Productos considerados de riesgo por organismos internacionales responsables de
la salud, la alimentacion y el medio ambiente con los que Brasil sea miembro integrante o signatario de algiin
acuerdo y convenio no seran inmediatamente retirados de circulacion y venta. Habra soélo el reandlisis de los

riesgos por los 6rganos competentes.

* Reanalisis de los productos: Los reanalisis de los productos fitosanitarios y afines deberan ser realizados y
concluidos por el érgano federal responsable del sector de la agricultura en el plazo de hasta 1 afio, prorrogable
mediante justificacion técnica por 6 meses. Hasta que el reanalisis sea concluido es posible su comercializacion,

produccion, importacion y uso del producto.

* Disminucion de competencia de los Estados y DF. Los Estados y el Distrito Federal no podran establecer
restriccion a la distribucion, comercializacion y uso de productos debidamente registrados o autorizados. Por la
competencia constitucional, hoy los Estados de la Republica pueden ser mas rigidos en la legislacion ambiental
en materia de control y fiscalizacién de agrotoxicos, como es el caso de Rio Grande do Sul que prohibe la
comercializacion de agrotoxicos importados prohibidos en sus paises de origen. Varias leyes estatales podrian

ser revocadas y los proyectos de ley estatal, archivados.

e Exclusion de competencia de los municipios. Se prohibe al municipio legislar de modo complementario sobre

el uso y almacenamiento de los agrotoxicos.
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Registro temporal o autorizacion temporal. Autorizacion de registro temporal para los productos técnicos,
productos técnicos equivalentes, productos nuevos, productos formulados y productos genéricos, que estén
registrados para cultivos similares en por lo menos tres paises miembros de la OCDE, sin necesidad de analisis
en Brasil. También seria permitido cuando no haya la manifestacion concluyente por los 6rganos responsables

de la Agricultura, Medio Ambiente y Salud dentro de los plazos establecidos.

Registro Experimental Temporal (RET). Se otorgaria permiso para fines experimentales de investigacion
por entidades publicas y privadas de ensefianza, asistencia técnica o investigacion. El 6rgano registrante debera

evaluar y concluir la solicitud del RET hasta 30 dias a partir de la recepcion del pedido.

Plazos para responder solicitudes de registro: Actualmente no existe un plazo fijo para que los 6rganos del
Gobierno Federal se manifiesten sobre la solicitud de investigacion o de liberacion comercial de agrotoxicos.
Soélo existe plazo para impugnar o cancelar, que no puede tardar mas de 90 dias para ser finalizado. La propuesta
delimita una serie de plazos rapidos y atn prevé la pena de responsabilidad para érganos federales registrantes

si no se cumplen los plazos de registro y revalorizacion.

Desburocratizacion e Informatizacion: los 6rganos de registro pueden adoptar medidas para desburocratizar

e informatizar el proceso de registro.

Productos para exportacién: Los productos fitosanitarios y productos de control ambiental y afines destinados
exclusivamente a la exportacion seran dispensados de registro en el 6rgano registrante. También se dispensan de
la presentacion de los estudios agronomicos, toxicoldgicos y ambientales. Tal propuesta impactara la produccion

en territorio nacional, especialmente al medio ambiente y a los (as) trabajadores (as) en estas industrias.

Las emergencias fitosanitarias. Cuando haya la declaracion del estado de emergencia fitosanitaria por el
poder ejecutivo, en funcion de alguna situacion epidemiologica que indique riesgo inminente de introduccion
de enfermedad nueva en el pais, o haya riesgo de brote o epidemia de enfermedad o plaga ya existente, el
organo registrante puede autorizar la importacion y conceder el permiso de emergencia temporal de produccion,

distribucion, comercializacion y uso de productos fitosanitarios, de control ambiental, componentes y afines.

Recetario agronémico aunque no se justifique. El profesional habilitado podra prescribir receta agronémica

antes de la ocurrencia de la plaga.

Mezcla de agrotoxicos. Se autorizaria la recomendacion de mezcla de agrotéxicos en tanque cuando sea
necesario. La empresa registrante esta obligada a informar sobre la eventual incompatibilidad de mezcla de su

producto fitosanitario con otros productos, pero no hay garantia de prueba con todas las mezclas posibles.

Fuente: La mayor parte del texto es de Bittencourt (2018) y se han anadido algunas notas contenidas en Fabio (2018)
y anotaciones personales.

La propuesta PL 6229/2002 fue impulsada por la bancada ruralista y recibi6 el apoyo de las

asociaciones empresariales de laindustria de plaguicidas y de las asociaciones del agronegocio. Estas

empresas son lideradas por Aprosoja Brasil (con presencia en 16 estados de Brasil principalmente

de la region Centro-Oeste y Sur), La Asociacion Brasilefia de Productores de Algodén (Abrapa),

constituida por 10 asociaciones estatales, y la Asociacion Brasilefia de Maiz (Abramilho), donde

participan siete organizaciones de productores. Estas asociaciones del agronegocio lanzaron el 25

de abril de 2018 la campafia de apoyo para lograr la aprobacion de los diputados en el periodo
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legislativo, que se presentd como Ley del alimento mas seguro; difundiendo las ideas de que con
la propuesta PL 6299/02 se lograria modernizar la legislacion, se obtendrian defensivos agricolas
mas “modernos e innovadores” que llegarian a los cultivos brasilefios y con ello “se equipara

la legislacion brasilefia a los paises mas desarrollados” (www.leidoalimentomaisseguro.com.br

consultado 15 de noviembre de 2018).

También la industria de plaguicidas ha manifestado su apoyo a la propuesta legislativa del
Paquete del veneno como la Asociacion Nacional de Defensa Vegetal (Andef), que agrupa a las
principales trasnacionales de la industria de plaguicidas, y el Sindicato Nacional de Industrias para
la Defensa Vegetal (Sindiveg). Andef destacaba que “la Evaluacion del Riesgo es la mejor técnica
regulatoria para el registro de defensivos agricolas, y por eso apoyamos la modernizacion de la
Ley 7802/89”. A la evaluacion de riesgos se le presenta como parte de la evolucion cientifica, una
“ciencia aplicada a los procesos de analisis, con modelos matematicos en una evaluacion del riesgo
ocupacional, dietético y ambiental, que nunca fueron tan precisos”, y afirmaba que “la comunidad
cientifica domina esta metodologia. De esta forma, entendemos que los reguladores pueden tener
la seguridad de adoptarla, pues su fundamento es la preservacion de la salud humana y del medio
ambiente, sosteniéndose en los mas altos estandares cientificos” (Andef, nota de posicionamiento
4 mayo 2018).

Sindiveg, que agrupa a 35 empresas asociadas que representan 97.3% del mercado de
la industria de plaguicias, elaboré un documento de divulgacion sobre la importancia de los
defensivos agricolas que indicaba entre sus demandas la necesidad de “reforzar las peticiones
del sector en la modernizacidon de la ley para la implantacion de la evaluacion del riesgo
y mejora del tiempo para el registro de los productos” (Sindiveg documento Lo que vocé
precisa saber de los defensivos agricolas S/f). Como hemos visto, en el capitulo dos de esta
tesis, el andlisis cuantitativo de la evaluacion del riesgo, aunque use modelos matematicos,
no es tan preciso como parece, pues estan presentes varias limitaciones y supuestos segin
el juicio de quien haga la evaluacion. En realidad, lo que se logra con la propuesta de la ley
Pacote de Veneno es terminar con la posibilidad de que la agencia reguladora en salud Anvisa
aplique el principio precautorio, excluyendo la entrada al mercado de productos basados en su
peligrosidad, aplicando criterios de corte (Hazard cut off criteria en inglés) a los que puedan
causar cancer, mutaciones, teratogénesis, y trastornos hormonales, de acuerdo a los resultados
de la investigacion cientifica, establecidos en la Ley Federal de Agrotoxicos de 1989 (Art. 6
incisos a hasta laj); y evitar cambios legislativos para negar el registro de productos prohibidos

en otros paises.
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Las propuestas del Pacote de Veneno generaron una amplia oposicion dentro y fuera de los
organismos del Estado en Brasil. Dentro del aparato de Estado, parte de las instituciones cientificas
publicas, se opusieron: Fiocruz y el Instituto Nacional de Cancer. De los 6rganos técnicos federales:
de ambiente (Ibama), y salud (Anvisa); 6rganos del poder judicial: el Ministerio Publico Federal,
Ministerio Publico del Trabajo, Defensoria Ptblica General de la Union (DPU); 6érganos de control
social: el Consejo Nacional de Derechos Humanos, Consejo Nacional de Salud, Consejo Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA), Foro Nacional de Combate a los Impactos de
los Agrotoxicos y Transgénicos, el Foro Baiano de Combate al Impacto de los Agrotoxicos, El Foro
Estatal de Combate a los Efectos de los Agrotdxicos y Salud del Trabajador, Ambiente y Sociedad
(FECEAGRO/RN) y la Asociacion Nacional del Ministerio Ptblico del Consumidor. También se
manifestaron en contra sociedades cientificas: la Sociedad Brasilefia para el Progreso de la Ciencia
(SBPC) que publicé un manifiesto suscrito por 23 entidades cientificas, la Asociacion Brasilefia
de Agroecologia (ABA), la Sociedad Brasilefia de Endocrinologia y Metabologia (SBEM), y la
Sociedad Brasileia de Medicina Familiar y Comunitaria (SBMFC) ademas de Abrasco. Y las
organizaciones que se agrupan en la Campafia Permanente contra los Agrotdxicos y por la Vida,
y las que coordinan la Plataforma #Chega de agrotoxicos con mas de 100 mil firmas; ademas se
han opuesto los servidores del Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (para mayor detalle ver
Abrasco-ABA, 2018).

El triunfo de Jair Bolsonaro en las eleciones presidenciales de octubre de 2018, augura que
las presiones para aprobar el llamado Paquete del veneno aumentaran, significando un retroceso
historico de los logros alcanzados en los gobiernos del PT por aplicar el principio precautorio con

los criterios de corte basados en la peligrosidad por Anvisa, como se planteara en el apdo. 5.5

El Pronara

La otra gran propuesta que se generd durante la presidencia de Dilma Rousseft fue el Programa
Nacional de Reduccion de Agrotoxicos (Pronara) que representa hasta el momento la iniciativa
mas avanzada que se ha realizado en América Latina para reducir el uso de plaguicidas ligado al
estimulo para la produccion organica y la transicion agroecologica.

El Pronara se formo en el &mbito de la Politica Nacional de Agroecologia y Produccion
Organica (PNAPO) instituida por Decreto Presidencial 7.794, del 20 de agosto de 2012, con la que
el gobierno federal se comprometia a lograr el objetivo de “integrar, articular y adecuar politicas,

programas y acciones inductores de la transicion agroecolédgica, de la produccion organica y de
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base agroecoldgica, como contribucion al desarrollo sostenible, posibilitando mejorar la calidad de
vida de la poblacion a través de la oferta y el consumo de alimentos saludables y el uso sostenible
de los recursos naturales” (Art. 1, Decreto 7,794 Presidencia da Republica). Esta politica es el
resultado de una larga lucha y demanda de los movimientos sociales y de los grupos ligados a
la agroecologia y produccion orgéanica que se fue gestando en resistencia y critica al modelo de
modernizacion de la agricultura promovida por la Revolucion Verde, y expresa uno de los resultados
de la democratizacion del Estado en Brasil al ser elaborada en consulta con ellos, como lo detalla
el libro de Sambuichi, et al. (2017) dedicado al andlisis de la politica nacional agroecologica y
produccién orgéanica.

El principal instrumento de implementacion de la politica fueron los dos Planes Nacionales
de Agroecologia y Produccion Organica (Planapo I de 2013 a 2015, y actualizado en Planapo 11 de
2016 a2019). El primer Planapo tuvo cuatro ejes de actuacion: a) produccion, b) uso y conservacion
de los recursos naturales, ¢) conocimiento, d) comercializacién y consumo. Reconociendo que la
agroecologia solo serd posible con la reduccion y eliminacion de los agrotoxicos, el eje de la
produccion tuvo como una de sus metas la construccion de un Programa Nacional de Reduccion de
Uso de Agrotoxicos. La elaboracion de este programa fue responsabilidad de la Comision Nacional
de Agroecologia y Produccion Organica (CNAPO), formada por representantes de 14 drganos y
entidades del ejecutivo federal, 14 entidades titulares y 14 entidades suplentes representantes de la
sociedad civil (Schmit, Claudia et al. (2017).

La CNAPO tuvo por objetivo promover la participacion de la sociedad en la elaboracion y
acompanamiento del Plan y la Politica de Agroecologia. Para cumplir con la meta del Pronara se
cre6 en diciembre de 2013 un Grupo de Trabajo en Agrotdxicos. Este grupo estaba constituido de
manera paritaria por representantes del gobierno y de la sociedad civil, y se dio a la tarea de compilar
y sistematizar un conjunto de propuestas surgidas en los afios anteriores por diversos actores, como
la Conferencia Nacional de Desarrollo Rural Sustentable y Solidario, la Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, movimientos sociales como La Marcha de las Margaritas
(compuesto por mujeres rurales), Abrasco, la Campana contra los Agrotoxicos y por la Defensa de la
Vida, y la Articulacion Nacional de Agroecologia (ANA) (Schmit, Claudia ef al. (2017).

El Programa Nacional de Reduccion de Uso de Agrotoxicos (Pronara) fue estructurado
en torno a seis ejes tematicos: 1) registro; 2) control, mejoramiento y responsabilizacion de toda
la cadena productiva; 3) medidas econdmicas y financieras; 4) desarrrollo de alternativas; 5)
informacion, participacion y control social; y 6) formacidn y capacitacion; cuyos puntos principales

se resumen en el cuadro siguiente.
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Cuadro 23 Ejes tematicos y objetivos del Programa Nacional de Reduccion de Uso de Agrotoxicos

(Pronara)

Eje tematico

Objetivo

Registro

Ampliar la oferta y el acceso a los agrotoxicos de bajo peligro y riesgo para la
salud y el medio ambiente y reducir la disponibilidad, uso y acceso a los demas
agrotoxicos.

Control, monitoreo y
responsabilizacion de
la cadena productiva

Evaluar, controlar, fiscalizar, monitorear y restringir el uso de agrotoxicos

Medidas econémicas y
financieras

Utilizar medidas econémicas y financieras para desalentar la utilizaciéon
de agrotoxicos, con énfasis en los productos de mayor riesgo y peligro
toxicologico y ecotoxicoldgico.

Desarrrollo de

1) Ampliar y fortalecer la produccion, comercializacion y uso de
productos fitosanitarios de menor peligro y riesgo a la salud y el medio
ambiente, principalmente los apropiados para uso en la produccion
organica y de base agroecoldgica;

2) Estimularel desarrolloy laimplementacion de practicas y técnicas de

participacion y control
social

alternativas manejo con miras a la prevencién y control de problemas fitosanitarios
que permitan la reduccién de la dependencia de insumos externosy
3) Crearzonasdeusorestringidoy zonas libres de la influencia de
agrotoxicos y transgénicos.
Informacion,

Garantizar el acceso a la informacion, la participacion y el control social en
cuanto a riesgos e impactos de los agrotdxicos en la salud y el medio ambiente.

Formacion y
capacitacion

Calificar la accion de profesionales, agricultores, consumidores y sociedad
civil organizada, en general, para el combate a los impactos y reduccion de
los agrotéxicos y para la promocién de la agricultura de base agroecologica y
organica.

Fuente: Resumido de Proposta Pronara. Brasilia, Setembro de 2014. Presidéncia da Republica. Comissdo Nacional
de Agroecologia e Producdo Orgéanica, pp 15-34.

Como se puede apreciar, las propuestas del Pronara van en un sentido completamente

opuesto a las iniciativas impulsadas por el agronegocio y la industria de plaguicidas en el Paquete

del veneno, y expresaron una decidida intervencion del Estado en orientar el mercado de los

agrotoxicos hacia productos con menor toxicidad; al mismo tiempo que estimula el desarrollo de

alternativas agroecologicas y organicas, reconociendo los derechos de informacion y participacion

de los ciudadanos. El Grupo de Trabajo de Agrotoxicos que form6 el Pronara terminé su tarea en

2014 y entregd su propuesta para que fuera aprobada por la Comision Nacional de Agroecologia

y Produccion Organica (CNAPO). La propuesta tuvo el apoyo de seis de los siete ministerios que
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componen el CNAPO, con excepcion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento
(Mapa) que retraso6 su aprobacion.

Al frente del Mapa se encontraba la antigua senadora Katia Abreu, aliada incondicional
de la bancada ruralista, quien declar6 en diciembre de 2015 que el Pronara “seria la sentencia de
muerte para la agricultura brasilena” (Agronews 2015/12/1). Mas de 150 organizaciones urgieron
que se aprobara el Pronara, pero finalmente no pudo ser firmado por la presidenta Dilma Roussef,
al ser destituida por el Senado de la Republica de Brasil, el 31 de agosto de 2016, en un golpe
legislativo de Estado.

Recuperados del golpe legislativo y de los cambios de politica que significo el arribo
del vicepresidente Michel Temer a la presidencia de la Republica, las organizaciones sociales
y de profesionales que participaron en el Pronara se reorganizaron y Abrasco logro a finales
de 2016 que se introdujera una iniciativa popular en la Camara de Diputados, a través de la
Comision de Legislacion Participativa, que se convirtio en la Propuesta de ley (PL 6670 /2016)
para instituir una Politica Nacional de Reduccién de Agrotoxicos (Pnara). Esta propuesta de
ley recupera gran parte de los planeamientos del Pronara, como un contrapunto a las medidas
de desregulacion que defienden las iniciativas del Pacote de Veneno. En febrero de 2017 se
creo la Comision Especial que analiz6 la propuesta, la turnd a distintas comisiones legislativas
relacionadas, organizo la discusion politica, técnica y cientifica en audiencias publicas, convocd
a diversos sectores, y emitié una relatoria que quedo a cargo del diputado Nilto Tatto del Partido
de los Trabajadores, El Pnara fue aprobado por la Comision Especial el 5 de diciembre de 2018,
y es poco probable que la apruebe el pleno, dada la composicion conservadora del Congreso y
el cambio de la correlacion de fuerzas con el arribo a la presidencia de Jair Bolsonaro, como

veremos en el apartado 5.5.

4.8 La relacion de Brasil con la OCDE y las propuestas de reforma regulatoria del Estado

La OCDE ha mantenido un perfil menos visible en las reformas regulatorias neoliberales de
Brasil que en México durante el periodo analizado en esta tesis ya que el pais no habia ingresado
formalmente a la OCDE hasta 2018. Como hemos visto en este capitulo las reformas impulsadas
en 1995 durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso con el Plan Director de Reforma del
Aparato de Estado estimularon la reforma gerencial de la administracion publica, que compartio la
ideologia neoliberal regulatoria de la OCDE de construir regulaciones en favor de la privatizacion

del sector publico y del fortalecimiento de economias abiertas a la competitividad internacional;
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sin embargo, hasta donde se sabe, no hubo un contacto directo con la OCDE durante la elaboracion
de este Plan Director, aunque es en este periodo que se inicia la relacion.

La cooperacion entre Brasil y la OCDE inici6 desde mediados de la década de 1990,
cuando este organismo comenz0 a trabajar con cuatro paises latinoamericanos (incluyendo también
Argentina, Chile y México). En 1996 durante el periodo del presidente Fernando Henrique Cardoso,
Brasil pidi6 su ingreso al Comité del Acero, donde se discuten de manera multilateral los problemas
comerciales para abrir el mercado global y hacerlo mas competitivo, a decir de la OCDE. Al
afo siguiente, en 1997, Brasil pidi6 ser miembro del Centro de Desarrollo de la OCDE, creado
para fortalecer el didlogo entre los paises miembros del organismo y las economias en desarrollo
(OCDE, 2018 /OECD, 2019 Steel Committee). Desde entonces, la relacion entre Brasil y la OCDE
ha crecido, fortaleciéndose en el periodo del presidente Lula da Silva y de Dilma Rousseft.

Durante el segundo periodo de la presidencia de Lula, desde 2007, Brasil pas6 a ser un
socio clave de la OCDE (junto con China, India y Sudafrica), y desde entonces tiene accesibilidad
a los organos de la OCDE vy posibilidad de adherirse a sus instrumentos, formar parte de los
informes y bases de datos estadisticas, a la revision de politicas sectoriales, asi como a ser invitado
a las reuniones a nivel ministerial de la OCDE. (OCDE, 2018 /OECD, 2019 Steel Committee).
Después del golpe legislativo a Dilma Rousseft, en la presidencia de Michel Temer, Brasil solicitd
ser miembro pleno de la OCDE en mayo de 2017 y consigui6 que se aprobaran otros instrumentos
regulatorios siguiendo sus recomendaciones. (Brasil y la OCDE en OECD, 2018).

Pasemos a analizar con mayor detalle la infuencia de la OCDE en la politica regulatoria. El
apoyo de Lula a la agenda regulatoria de la OCDE, se llevé a cabo en el marco del Programa de
Acelercion del Crecimiento (PAC) (2007-2010), iniciado en enero de 2017 al comenzar su segundo
mandato cuatrienal presidencial, que prometia alcanzar un crecimiento del 5% a partir de 2018,
y comprendia un programa de inversiones publicas de 230,000 millones de dolares. Se tratd de
un ambicioso programa para atraer un enorme plan de inversiones en infraestructura que abarco,
la infraestructura logistica (carreteras, ferrovias, aeropuertos, hidrovias, astilleros y refinerias);
infraestructura en generacion de energia (gasoductos, energia eléctrica, petroquimica, biodiesel y
etanol) e infraestructura social (saneamiento en agua y alcantarillado, y vivienda). Ademas, el PAC
establecid un conjunto de incentivos tributarios y financieros al sector privado, complementado
con la consolidacion del marco regulatorio en sectores claves de la economia, y un conjunto de
compromisos de politica fiscal y monetaria hasta 2010, incluyendo la reduccion del tipo basico de
interés para viabilizar la financiacidon del programa de inversion publica (Mercadante, 2013:217-

219).
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El Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social, que fue el agente financiero de los
proyectos de inversion del PAC, lo describia asi: “El programa consiste en un conjunto de medidas
destinadas a incentivar la inversion privada, aumentar la inversion publica en infraestructura
y remover obstaculos —burocraticos, administrativos, normativos, juridicos y legislativos — al
crecimiento” (BNDES, 2011). Segtn las visiones optimistas de Aloizio Mercadante, militante del
PT y funcionario de los gobiernos de Lula y Dilma Rousseff: “El PAC inaugur6 una fase de la
politica economica del gobierno de Lula, centrada en la tematica del crecimiento y volcada hacia
la eliminacion de los bloqueos estructurales (sic) que pueden limitar seriamente la expansion de la
economia”. Con el PAC, se pretendid, seglin este autor, consolidar el modelo de crecimiento con
inclusion social de lo que ¢l denomina el nuevo desarrollismo en Brasil (Mercadante, 2013:216-
217).

Segtin la OCDE, uno de los retos del PAC para atraer la inversion era “implementar las
diferentes reformas estructurales que se necesitan para promover una mayor competitividad”
(OECD, 2018. Government capacity :parrl9). Seglin indica la propia OCDE, la reforma regulatoria
en Brasil ha sido impulsada principalmente por la necesidad de establecer un marco institucional
pararegular los sectores econdmicos que se han establecido en las numerosas agencias regulatorias.
“Esta tendencia ha sido influenciada por la agenda de politica internacional, con la necesidad de
incrementar la confianza de los inversionistas para apoyar los grandes proyectos de infraestructura”
(OECD, 2018. Government capacity:parr. 20).

En este contexto es que el gobierno de Lula, al inicio de 2007, establecié un compromiso
ampliado con la OCDE con vistas a preparar su futuro ingreso. Brasil, al igual que México, ha
adoptado como politica promover las buenas practicas regulatorias internacionales propuestas
por la OCDE. En marzo de 2007 el gobierno federal establecio6 el Programa de Fortalecimiento
de la Capacidad Institucional para la Gestion Regulatoria (PRO-REG) con el objetivo de mejorar
el sistema regulatorio, la coordinacion entre las instituciones que participan en el proceso
regulatorio ejercido en el ambito del gobierno federal, los mecanismos de rendicion de cuentas,
la participacion y monitoreo por parte de la sociedad civil y la calidad de la regulacion de
mercados. El PRO-REG es una iniciativa de la Presidencia de la Republica en coordinacién con
el Ministerio de Finanzas, y el Ministerio de Planificacion y Presupuesto, que fue un financiado
por un préstamo del Banco Interamericano de Desarollo (BID) por casi 4 millones de dolares.
En el resumen ejecutivo de este proyecto se establece el objetivo de “mejorar la calidad de
la regulacion de los mercados ejercida en el ambito del Gobierno Federal” consistente con la

estrategia del BID de Modernizacion del Estado y Competitividad del BID. Con este proyecto
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nos dice el BID “se espera contribuir a mejorar el clima de negocios en el pais, lo que se
reflejaria en la atraccion de inversiones y en el incremento de la competencia” (Presidéncia da
Republica-Casa Civil, 2007; BID, 2018).

El PRO-REG incluyd entre sus objetivos fortalecer la autonomia, transparencia y
desempefio de las agencias reguladoras, “una mejora de la coordinacion y del alineamiento y
coordinacion estratégica entre las politicas sectoriales y el proceso regulatorio” (Presidéncia da
Republica-Casa Civil, 2007, Decreto No 6.062, 2007). Ademés, El PRO-REG propuso crear
un organismo supervisor de la cualidad regulatoria (que no se establecid) e introdujo el uso del
Analisis de Impacto Regulatorio (AIR) como herramienta de la mejora. Para ello, se realizaron
capacitaciones en el manejo del AIR entre las agencias reguladoras (Aneel, Anvisa, Antag, Ancine,
ANP, ANAC y ANS), que se convierten en proyectos piloto del programa, capacitando a los
servidores de las agencias reguladas y también a actores de la sociedad civil involucrados con el
tema de la regulacion. El proyecto con el BID menciona también la capacitacion a las asociaciones
de consumidores (Dias y Enriquez, 2012).

En un par de informes de evaluacion de la OCDE sobre la reforma regulatoria en Brasil
y su capacidad para asegurar una regulacion de alta calidad, elaborados en el 2008, se incluyen
una serie de recomendaciones para “modernizar la estructura regulatoria institucional para una
economia de mercado”, reducir el riesgo regulatorio y crear condiciones mas favorables al
capital privado, como las concesiones a las carreteras en 2007 (OECD: 2008:7). La OCDE
recomendaba: ampliar los esfuerzos del PRO-REG para integrar a/ gobierno-como un todo con
el apoyo al mas alto nivel politico; fortalecer las capacidades institucionales para lograrlo, y
sugirio la creacion de una unidad supervisora nacional para asegurar la calidad regulatoria,
realizar reformas con politicas transversales y de arriba hacia abajo, como lo ha hecho Estados
Unidos, México y Corea. La OCDE recomendaba que dicha unidad supervisora nacional podria
estar localizada en la Casa Civil de la Presidencia, para que el uso de la Evaluacidon o Analisis de
Impacto Regulatorio (AIR) fuera obligatorio para toda la administracion federal (incluso indica
que esto se podria lograr con enmiendas al Decreto No 4.176 del 2002). Se trata de incorporar
el AIR en un sistema que permita: mejorar los mecanismos de coordinacion interministerial,
la obligacion de presentar periddicamente estrategias para la mejora regulatoria; establecer un
proceso de consulta publica en el proceso de la AIR que incluya a las partes afectadas, para ver
la factibilidad de las propuestas regulatorias y considerar el abanico de alternativas; y lograr
que el Ejecutivo pase las leyes y regulaciones por una revision previa de la “calidad legal del

texto”, antes de enviarlas al Congreso, como ocurre en la mayoria de los paises de la OCDE.
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También la OCDE recomendaba mejorar la transparencia y la participacion social en el proceso
regulatorio para que fuera obligatorio para todos los ministerios y agencias de la administracion
publica (OCDE, 2008: ver punto 159, 162, 168,).

Los responsables del PRO-REG aceptaron la idea de la implementacion del sistema del
AIR que recomienda la OCDE, pero como parte de un proceso paulatino. Al PRO-REG se le
consideraba como un programa de implementacion gradual, pues se trataba de cambiar la cultura
administrativa y de gestion, que requiere tiempo para ser plenamente aceptada. Aunque los
reguladores brasilefios reconocian la necesidad de establecer la unidad supervisora de la calidad
regulatoria en un sistema de AIR en la Casa Civil, advertian de las tensiones que podria crear con
las agencias reguladoras y el gobierno central, y recomendaban mejorar su capacidad técnica y
mantener el control de calidad en términos, meramente procesuales y técnicos. “Una excesiva
politizacion de las posibles opciones de regulacion no facilitaria el didlogo” (Dias y Enriquez,
2012:62-63).

En 2015 durante la presidencia de Dilma Rousseff, Brasil firmo6 un Acuerdo de Cooperacion
conla OCDE y se acordd un programa de trabajo especifico para el bienio 2016-2017, que establecio
prioridades en materia de educacion, ciencia y tecnologia, comercio, auditorias internas, seguridad
quimica y transgénica,® turismo, reforma de pensiones e impuestos (OECD a, 2018).

Después del golpe legislativo que destituyo a la presidenta Dilma Rousseff en agosto de
2016, el nuevo presidente Michel Temer solicit6 la adhesion a otros 74 instrumentos de la OCDE,
incluyendo los relativos a la Politica Digital y al Cédigo de Liberalizacion del Movimiento de
Capitales. El 30 de mayo de 2017 Temer presenté formalmente su peticion de iniciar el proceso
de adhesion de Brasil a la OCDE. En la carta oficial de peticion se recuerda que Brasil se ha
adherido a 31 instrumentos de este organismo, el acuerdo de cooperacidon y programa de trabajo
que se tiene con ¢l, ademas de senalar que el gobierno esta consciente de los requisitos de adhesion
establecidos en los marcos de referencia de mayo 2017 (Presidéncia da Republica, 2017). En junio
de 2018 se aprobaron las Directrices Generales y Guia Orientadora para la Elaboracion del Analisis
de Impacto Regulatorio, por el Comité Interministerial de Gobernanza como recomendacion de

buenas practicas y de mejora regulatoria para todos los organos de la administracion publica

8 Brasil se adhiere al sistema de la OCDE para la Aceptacion Mutua de Datos (MAD en inglés) en la Evaluacion

de Productos Quimicos, que permite compartir los resultados de las pruebas de seguridad no clinicas sobre productos
quimicos en los paises adherentes a la OCDE y socios de MAD. Al igual que muchos paises de la OCDE, Brasil esta
involucrado en el desarrollo y uso de métodos alternativos in vitro para probar sustancias quimicas. Brasil también
participa cada vez mas en acuerdos de trabajo compartido o en la revision de plaguicidas y en la Red de la OCDE sobre
el comercio ilegal de plaguicidas. Brasil ha coliderado o participado en la preparacion de una serie de documentos de
la OCDE que abordan temas de bioseguridad para cultivos transgénicos como yuca, frijol comun, judia, papaya, cafia
de azucar y batata.
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federal. Estas directrices incluyen los instrumentos recomendados por la OCDE de andlisis costo-
beneficio, costo-efectividad, y el enfoque de riesgos, analizados en el capitulo dos (Presidéncia da
Republica - Casa Civil, 2018).

El nuevo presidente Jair Bolsonaro, electo en diciembre de 2018, ha expresado su interés
por seguir con el proceso de solicitud como miembro pleno de la OCDE y pidi6 el apoyo del
presidente Donald Tump, en marzo de 2019, para que Brasil sea aceptado, en un plazo que se
espera pueda llevar de 2 a 3 afios, segun el ministro jefe de la Casa Civil de la Presidencia de

Brasil, Onyx Lorenzoni (EFE, Sao Paulo, 24 mayo 2019).
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Capitulo quinto

Caracteristicas del mercado y peligrosidad de los
plaguicidas autorizados en México y Brasil (1982 a 2016)

n este capitulo analizaremos las similitudes y diferencias del mercado de los plaguicidas
Eautorizados por los organismos reguladores en México y Brasil en cuanto a su peligrosidad, es
decir, respecto a su capacidad de causar dafios potenciales severos a la salud y al medio ambiente,
debido a las caracteristicas de su estructura quimica y a las condiciones reales de su uso por lo que
se lesionan un conjunto de derechos humanos.

En nuestra hipotesis inicial planteamos que las politicas de reforma regulatoria que han
impactado en el procedimiento de registro de los plaguicidas en México y Brasil han permitido el
crecimiento del mercado de plaguicidas en cuanto al nimero de ingredientes activos y productos
formulados, pero también en cuanto a su peligrosidad. En particular, nos proponemos demostrar que las
politicas de registro han facilitado la entrada de plaguicidas altamente peligrosos, incluso prohibidos
en otras partes del mundo, aunque con caracteristicas distintas en ambos paises. Esto ha conducido
a que se exponga a la poblacion a plaguicidas que pueden causar la muerte o bien un efecto cronico
grave a la salud o danar severamente al medio ambiente. Los beneficiarios directos de estas politicas
han sido las empresas de la industria quimica de plaguicidas, tanto trasnacionales como nacionales.

Para analizar la peligrosidad del mercado de los plaguicidas autorizados usaremos el
concepto de Plaguicidas Altamente Peligrosos(PAP). Este es un concepto regulatorio emergente
que se ha consensuado en el ambito de las Naciones Unidas. Describiremos en primer lugar cémo
surge y cuales son los criterios técnicos que definen este concepto segun la OMS y la FAO, ademas
de que anadiremos los propuestos por la Red Internacional sobre Plaguicidas (Pesticide Action
Network International). Esta red ha elaborado una lista internacional de PAP que incluye los
ingredientes activos de plaguicidas que estan clasificados por diversos organismos reguladores
internacionales y nacionales como relevantes al tener uno o mas de ciertas caracteristicas; ademas
de que ha elaborado otra lista internacional con los plaguicidas prohibidos o no autorizados en el
mundo. Con base en estas dos listas las compararemos con los catalogos o registros gubernamentales

de los plaguicidas autorizados en México y Brasil.
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5.1 Los plaguicidas altamente peligrosos (PAP) nueva categoria regulatoria internacional y

sus caracteristicas

Los plaguicidas altamente peligrosos (“Highly hazardous pesticides” en inglés) son una nueva
categorianormativainternacional emergente (Emerging policy issue eninglés) que surge en el dmbito
de dos acuerdos de las Naciones Unidas: el Enfoque Estratégico para la Gestion de los Productos
Quimicos a Nivel Internacional (SAICM por sus siglas en inglés®) y el Codigo de Conducta sobre
la Gestion de Plaguicidas, promovido por la FAO. En ambos acuerdos internacionales participan
representantes de gobiernos, de instituciones de la ONU, de la industria de plaguicidas y grupos
no gubernamentales de interés publico, identificados como partes interesadas (stakeholders en
inglés) aunque con posiciones encontradas.

Tanto el Enfoque Estratégico como el Cédigo de Conducta son instrumentos del derecho
internacional ambiental caracteristicos de lo que los especialistas han denominado un derecho
suave (soft law), cuyo cumplimiento depende de la voluntad politica de los actores involucrados,
a diferencia de un derecho duro o fuerte donde hay obligaciones y sanciones si no se cumplen
los compromisos contraidos, lo que se denomina como juridicamente vinculantes (Nava, 2005).
El Enfoque Estratégico y el Cddigo de Conducta son acuerdos que se consideran marcos de
referencia, no son instrumentos juridicos vinculantes, carecen de mecanismos de sancion en caso
de no cumplirse; son iniciativas de cooperacion internacional voluntaria, por eso sus miembros
estan invitados o motivados a cumplirlos. Se argumenta que una de las consecuencias de los
instrumentos del derecho suave es que han ayudado a identificar principios basicos ambientales
que los Estados han aceptado observar (como los incluidos en la Declaracion de Rio sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de 1992), que orientan el comportamiento y conducta de los Estados, y
que podrian ser un antecedente del derecho duro que podria surgir en el futuro (Nava, 2005: 823).
En efecto, los acuerdos y cddigos de conducta voluntarios, podrian derivar a nivel nacional en
propuestas o reformas legislativas obligatorias, pero esto depende de la correlacion de fuerzas
politicas nacionales entre los actores-clases sociales involucrados, y se vuelve mas dificil en
el contexto de las politicas neoliberales que han debilitado la funcion rectora del Estado y han
fortalecido los intereses corporativos trasnacionales.

El SAICM se concibe como un marco normativo estratégico de referencia para orientar los
esfuerzos encaminados a cumplir con el objetivo del Plan de Aplicacion de la Cumbre Mundial

sobre el Desarrollo Sostenible de Johannesburgo, aprobado en 2002, que se incorpora también

90 % SAICM: Strategic Approach for International Chemicals Management.
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como objetivo general de SAICM: “(...) lograr la gestion racional de los productos quimicos
durante todo su ciclo de vida, de manera que para el afio 2020 las sustancias quimicas sean usadas
y producidas de modo que tiendan a una reduccion significativa de los efectos adversos sobre la
salud humana y el medio ambiente.” (PNUMA, 2007: 16, punto 13 de la Estrategia General)’'.

El SAICM tiene un alcance amplio que abarca los aspectos ambientales, economicos, sociales,
laborales y de salud relacionados con la gestion de los productos quimicos, tanto los usados en la
agricultura como en la industria; en todas las etapas de su ciclo de vida (desde la produccion-distribucion-
uso, hasta el manejo de residuos, incluidos los productos quimicos, contenidos en los productos), salvo
los de la industria alimenticia (aditivos, por ejemplo) y farmacéutica® (SAICM, 2007: 12).

En México, durante el sexenio de Pefia Nieto, la Direccién General para Temas Globales
de la Secretaria de Relaciones Exteriores era el punto focal de SAICM?®, pero quien fungia como
secretario técnico era el Centro Nacional de Prevencion de Desastres (Cenapred) de la Secretaria
de Gobernacion, con el apoyo de la Direccion General de Gestion Integral de Materiales y
Actividades Riesgosas (DGGIMAR) de la Semarnat. Juntos formaron un grupo de trabajo para
la elaboracion del plan nacional del SAICM y cumplir con los compromisos de presentar avances
e informes en las reuniones previas a 2020. Este grupo estaba compuesto por miembros de la
industria, la academia y grupos no gubernamentales integrantes del Comité Consultivo Nacional
para la Gestion Integral de Sustancias Quimicas, Compuestos Organicos Persistentes y Residuos
Peligrosos Sujetos a Convenios Internacionales en Materia Ambiental (CCNSQ) de la Semarnat
que ha pedido una mayor colaboracion de la Cofepris. El grupo de trabajo estuvo revisando los
avances y acuerdos alcanzados en el sexenio anterior sobre las prioridades nacionales respecto al
SAICM; sin embargo, hasta diciembre de 2018 no tenia un acuerdo sobre las acciones a realizar
respecto a los PAP*.

En Brasil, en 2018, el punto focal oficial de SAICM era un funcionario del Ministerio

de Relaciones Exteriores (MRE) de la mision permanente en Nairobi®, pero el responsable de

ot La “gestion racional de los productos quimicos” es como se ha traducido al espafiol el término del “sound
management of chemicals” en el SAICM vy en la terminologia de las Naciones Unidas.

92 El SAICM no incluye a los productos quimicos usados por la industria alimentaria (aditivos por ejemplo) o

farmacéutica, en la medida que estén regulados en los aspectos ambientales y de salud por alguna autoridad o acuerdo
nacional (SAICM, 2007:12 nota 1 a pie de pagina).

93 Durante el sexenio de Pefla Nieto fue Norma Munguia Aldaraca, directora general para Temas Globales,
Secretaria de Relaciones Exteriores ver http://www.saicm.org/Implementation/FocalPoints/tabid/5461/language/es-
CO/Default.aspx consultado 7 nov 2018.

o4 El autor es parte de este Comité Consultivo, representando a la ONG, RAPAM.

9 http://www.saicm.org/Implementation/FocalPoints/tabid/5461/language/es-CO/Default.aspx consultada 7

nov 2018.
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aplicar las politicas acordadas en el SAICM son los 6rganos regulatorios responsables nacionales.
Una representante del gobierno de Brasil era una de las cuatro vicepresidentas del Consejo
Directivo de SAICM. Se trataba de Leticia Reies de Carvalho, directora del Departamento
de Calidad Ambiental en la Industria, en el Ministerio de Medio Ambiente y presidenta de
la Comision Nacional sobre Seguridad Quimica (Conasq) desde 2013, siendo esta comision
un mecanismo de articulacidon intersectorial para la promocion de la gestiéon adecuada de las
sustancias quimicas sobre temas nacionales y los relacionados con los convenios internacionales,
incluido el SAICM?. En la Conasq participaban 22 instituciones del sector publico, privado y
de organizaciones no gubernamentales. Era presidida por el ministerio de Ambiente con una
vicepresidencia del Ministerio de Salud. Funciona a partir de grupos de trabajo y sobre temas
que se incluyen en la 