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Resumo

Devido a seu potencial econémico através da bioprospeccdo, os recursos genéticos se
tornam fatores estruturantes de uma nova ordem internacional e estabelecem uma
dicotomia entre o Sul e o Norte global, a qual se materializa na condi¢do de detentores de
biodiversidade e detentores de tecnologia para explora-la. Sendo assim, o Protocolo de
Nagoia assume papel central na defesa dos interesses dos pafses Megadiversos uma vez que
regulamenta o acesso e a reparticao justa e equitativa dos beneficios advindos da utilizacio
de recursos genéticos. Entretanto, o Brasil, um pafs que desde o inicio atuou nas
negocia¢cdes do protocolo de Nagoia, demorou mais de dez anos em ratificar o acordo,
mesmo diante de diversos beneficios, como o controle da biopirataria e da reparticio dos
beneficios advindos dos conhecimentos tradicionais. A presente pesquisa propde, com
base nos teéricos Robert Putnam e Oran Young, analisar as negocia¢cdes do protocolo, a
tramitacio do mesmo no Congresso Nacional e o Novo Marco Legal da Biodiversidade,
delineando os principais agentes nacionais e internacionais que atuam sobre a tematica a
fim de verificar as motivacGes e implicagoes que levaram a nio ratificacio brasileira do
protocolo de Nagoia por tantos anos.
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Abstract

Due to bigprospecting economic potential, genetic resources become structuring factors of a new international
order and establish a dichotomy between the global South and North, which materializes the condition of
biodiversity holders and holders of technology to exploit it. Thus, the Nagoya Protocol assumes a central
role in defending the interests of the Megadiverse conntries, since it regulates the access and fair and equitable
sharing of the benefits arising from the use of genetic resonrces. However, Brazil, a country that since the
beginning actively participated on Nagoya protocol negotiation, has not ratified it until now, despite its
benefits such as the control of biopiracy and the sharing of benefits derived from traditional knowledge. The
research proposes, based on the theorists Robert Putnam and Oran Young, to analyze the negotiations of
the protocol, its process in the National Congress and the New 1egal Framework of Biodiversity, outlining
the main national and international agents in order to answer the motivations and implications of the

Bragilian improvidence in the face of non-ratification of the Nagoya protocol.
Keywords
Nagoya Protocol. Genetic Resources. Bioprospection. Biosafety.

INTRODUCAO: AS ORIGENS DO PROTOCOLO DE NAGOIA

Ao serem inseridos no mundo globalizado regido pela
economia de mercado, os recursos genéticos e os conhecimentos
tradicionais, que até o século XX eram reconhecidos como produtos
sociais e culturais produzidos através da gradativa acumulagao de
conhecimentos e pertencentes ao patriménio da humanidade (CUNHA,
1999. p.148), sofrem uma transformagao e sao submetidos a um regime
complexo de propriedade intelectual. Sob o argumento de estimulo a
inovacio, e a necessidade de fazer frente a crise alimentar e ambiental, os
recursos genéticos sao patenteados e modificados, atendendo as demandas
normativas do mundo capitalista e configurando como produtos passiveis
de exploracdo e comercializa¢do internacional.

Paralelo a logica de mercado e diante de indices alarmantes
sobre os efeitos nacionais e transfronteiricos da degradac¢ao ambiental, o
tema da biodiversidade é incluso, a partir da década de 70, com a
Conferéncia de Estocolmo, e principalmente na década de 90, com a ECO-
92 e a criacao da Convengao da Diversidade Biolégica (CDB), nos principais
debates da agenda internacional.

Conforme afirmam Tescari e Vargas (2007, p.4), os recursos
biolégicos e genéticos se tornam centrais para a definicdo da nova
geoeconomia tendo em vista seu alto potencial econdémico através da
bioprospeccao, de modo que, diante da globalizacdo, passam a configurar



Caderno de Re/a(o”ar Luternacionais. 1SN 2179-1376. Vol. 13, N°24, 2022 | 185

como fatores estruturantes de uma nova ordem internacional.

Dessa forma, a dicotomia entre Norte e Sul, na tematica
ambiental, se materializa na condicio de detentores de biodiversidade e
detentores de tecnologia para explori-la, como € o caso do Brasil*, o qual,
a0 mesmo tempo em que possui diversos produtos naturais com potencial
utilizagdo econdémica (BARREIRO, 2009; FONTANA et al., 2000) para a
geragao de renda nacional de maneira sustentavel e socialmente justa com
suas fontes tradicionais, nao possui a tecnologia ou a protegdo legal
necessaria para a exploragao.

Sendo assim, os paises Megadiversos®, dentre eles o Brasil,
passam a exercer lideranca na implementacao dos objetivos da CDB, de
modo que no seu processo de criagao tiveram suas demandas atendidas ao
reivindicar a soberania sobre seus recursos naturais e o reconhecimento dos
conhecimentos tradicionais, demandando que o acesso fosse negociado
através de termos mutuamente acordados entre as partes (ALBAGLI,
1998).

Apesar do grande avango propiciado pela criagdo da CDB em
1992 em consonancia com os interesses dos paises Megadiversos, a Rodada
de Uruguai, realizada em 1996 pela Organizacio Mundial do Comércio,
atendeu as demandas do Norte, submetendo os recursos genéticos e a
diversidade bioldgica as regulamentacOes internacionais de propriedade
intelectual. Além disso, temos que alguns objetivos da CDB, dentre eles seu
terceiro, sobre a reparticao justa e equitativa de beneficios resultantes do
acesso e utilizacao de recursos genéticos, nao foi regulamentado de maneira
especifica, nao apresentando regras ou mecanismos para sua implementagao

(MOREIRA. 2016, p.96).

* Diante da dicotomia Norte e Sul, de paises detentores de biodiversidade e de tecnologia
para explora-la, o Brasil se diferencia dos demais pafses do Sul na questao do agronegocio,
pois, através da atuacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA),
exerce uma lideranca no setor de tecnologia agricola nacional, principalmente no
desenvolvimento de sementes transgénicas.

5> O grupo dos Pafses Megadiversos, ou Like-Minded Megadiverse Countries detém entre 60-
70% de toda a diversidade bioldgica do planeta e foi formado em 2002 pelos seguintes
paises: Aftica do Sul, Bolivia, Brasil, China, Colémbia, Costa Rica, Equador, Filipinas,
India, Indonésia, Madagascar, Malasia, México, Peru, Quénia, Repiblica Democratica do
Congo e Venezuela. (MOREIRA, 2016, p.24).
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Diante dessa demanda de regulamentacao, principalmente dos
paises Megadiversos, criou-se durante a 5* Conferéncia das Partes (COP 5),
realizada em Nair6ébi em 2000, um Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre
Acesso e Reparticio de Beneficios (GT-ABS) (CONFEDERACAO
NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014), o qual teve como consequéncia a
adogdo das Diretrizes de Bonn pela CDB em 2000, um guia de diretrizes
voluntarias para a implementagao desse terceiro objetivo.

Devido a articulagao de diversos interesses, sejam eles nacionais
ou internacionais, e a acirrada clivagem entre Norte e Sul, a negociagao do
protocolo especifico sobre _Acess and Benefit Sharing - ABS (Acesso e
Reparticao de Beneficios - ARB) foi viabilizada apenas através de um
mandato negociador que durou cerca de seis anos, sofrendo em todo esse
periodo pressdes do Grupo dos Pafses Africanos e dos Paises Megadiversos.
Dentre os pafses Megadiversos destaca-se o Brasil, cuja delegagao, segundo
Tescari (2013, p.334) tem sido fundamental nas negociagdes de diversos
6rgaos estabelecidos no ambito da CDB, de modo que na negociagao do
Protocolo de Nagoia configura como um dos pafses mais atuantes nas
discussoes, contribuindo para o texto final do Protocolo, e sendo um dos
paises responsaveis pela sua assinatura em Nagoia, em 2010 no Japio,
durante a 10° Conferéncia das Partes da CDB.

Entretanto, o Brasil, um pais que desde o inicio atuou nas
negociagoes tanto da CDB como do protocolo de Nagoia, exercendo uma
forte posicio nas negociagoes a fim de garantir seus interesses, até o
momento nao ratificou o protocolo, o qual poderia trazer muitos beneficios,
entre eles o controle da biopirataria, a reparti¢ao justa e equitativa dos
conhecimentos tradicionais e o incentivo a pesquisa.

Dessa forma, o presente artigo propode, frente aos desafios e
problematicas existentes no processo de formulacao do protocolo de
Nagoia e no posicionamento brasileiro, analisar tratados internacionais, a
legislagdao nacional brasileira e os agentes e interesses que se articulam sobre
a tematica, a fim de contribuir para a esquematizacao dos desafios existentes
e dos beneficios que seriam advindos da ratificacio do protocolo, tendo
como prerrogativa a importancia dos recursos genéticos como estratégicos
e formuladores da ordem internacional global.

Sendo assim, as principais perguntas que servem de plano de
fundo para a analise sdo: Qual a influéncia dos agentes nacionais e
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internacionais para a ratificagio brasileira do Protocolo de Nagoia? Quais
sao as implicagées politicas e ambientais da ratificacio brasileira do
protocolo de Nagoia? De modo que, a0 mesmo tempo, todas as questoes
anteriores sao permeadas pela questao central: Quais sio as motivagoes e
implicagoes diante da procrastinagao da ratificagao do protocolo de Nagoia?
A nido ratificagdo, seria uma imprevidéncia brasileira frente a tematica
ambiental e a necessidade de um respaldo legislativo internacional?

Tendo com base tedrica a Teoria de Regimes Internacionais de
Oran Young (1994), o presente artigo busca analisar, na primeira parte, as
negociacées do Protocolo de Nagoia no ambito internacional, bem como
compreender, na segunda parte, a tramitacao do protocolo no Brasil e sua
relacdo com o ja existente marco da Biodiversidade, destacando a
importancia da ratificagdo do mesmo para o posicionamento brasileiro
frente a uma légica de ordenamento internacional guiada pela nova
geoeconomia. Na terceira parte, sao analisadas as consequéncias da nao
ratificagao, as quais refletem diretamente na resolugdo de problemas
internos e no posicionamento internacional do pafs. Por fim, nas
Consideragoes Finais, sao analisadas as inconsisténcias do posicionamento
brasileiro e é feita uma analise sobre a nao ratificacio, se ela seria uma
imprevidéncia brasileira ou, na verdade, o resultado de um arranjo politico
nacional.

I.  As Negociagdes do Protocolo de Nagoia

As negociagdes do Protocolo de Nagoia tiveram como seus
principais antecedentes a cria¢ao de um grupo de trabalho aberto Ad Hoc
sobre ABC na Conferéncia das Partes (COP 5), sendo assim, o grupo levou
a adogao das diretrizes de Bonn, as quais propunham apenas orientar,
através de um carater voluntario, pafses que quisessem ter acesso a diretrizes
para a implementagdao do Acesso e reparticio dos beneficios advindos da
utilizacdo de recursos genéticos (SACCARO, 2011, p.4).

Em 2002, na Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel em Johanesburgo, na Africa do Sul, os paises foram convocados
para a negocia¢ao do protocolo, de modo que em 2004, na COP 7, é
apontada a necessidade da negociac¢ao de semelhante acordo, o qual, apenas
em 2005, efetivamente inicia através do grupo de trabalho a negociagao do
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regime internacional (SIMOES, 2015, p.18).

Sendo assim, com o intuito de elaborar semelhante protocolo e
negocia-lo no ambito internacional, durante a COP 8, em 20006, foi
estendido o mandato do GT-ABS até¢ 2010, que segundo KOHSAKA
(2012), apresentou uma proposta para o texto do protocolo que gerou uma
série de impasses e falta de consenso entre as Partes as vésperas da COP 10,
de modo que havia uma grande expectativa que nao seria possivel durante
a Conferéncia aprovar o protocolo.

O principal conflito nas negociagoes do ABS se deu entre os
paises em desenvolvimento e detentores da maior diversidade biolégica
mundial (Grupo dos Megadiversos e Afins) e os paises desenvolvidos e
detentores de tecnologia para a explora¢ao de recursos genéticos através da
bioprospecgao. A falta de consenso entre os dois grupos se distribuia sobre
as questoes relativas a natureza do regime, o seu escopo e a forma de
negociacio (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014).
A respeito da natureza do regime, os paises em desenvolvimento
defenderam um acordo vinculante, a fim de garantir a distribuicio dos
beneficios advindos da utilizacdo de recursos genéticos e restringir a
solicitagao de patentes, através do monitoramento e mecanismos de
cobranca. Por outro lado, os paises desenvolvidos reivindicaram um
protocolo de natureza nio vinculante, sem qualquer mecanismo de
monitoramento e de carater nao obrigatorio.

Outro ponto de discérdia entre as Partes era a respeito do
escopo do regime, alguns defendiam a inclusio do acesso aos
conhecimentos tradicionais, enquanto outras partes, dentre elas o
movimento indigena, defendiam a sua exclusdo, afirmando que antes da
entrada para o regime era necessario o reconhecimento dos seus direitos
soberanos sobre seus conhecimentos, recursos genéticos e territérios. Além
disso, segundo texto da Confederagdo Nacional da Industria (2014, p.22),
eles solicitavam que fosse também concedido o direito ao consentimento
prévio e informado, a reparticao dos recursos bioldgicos e genéticos que
estavam em condigdes ex 4 em outros paises, bem como de
conhecimentos tradicionais acessados sem o consentimento. Entretanto, o
grupo indigena mudou de posi¢ao, tendo em vista que seria melhor garantir
a presenca de suas reivindicagdes no regime internacional do que aguardar
um regime sui gezeris de protecao. Sendo assim, junto ao Brasil, que liderava



Caderno de Re/a(o\ar Luternacionais. 1SN 2179-1376. Vol. 13, N°24, 2022 | 189

o grupo que defendia a inclusdo, venceram a disputa sobre essa tematica nas
negociagoes.

Ainda sobre o escopo, outra questao controversa era sobre a
inclusio dos derivados de recursos genéticos e biolégicos. O grupo dos
paises desenvolvidos defendia uma abordagem mais restrita, de modo que
a reparticao de beneficios se limitasse apenas aos recursos genéticos em si,
argumentando que os mesmos nao eram mencionados nos principios da
CDB. Por outro lado, os paises em desenvolvimento, defenderam uma
abordagem mais ampla, argumentando a presenca dos mesmos nas
diretrizes de Bonn e que os beneficios advindos eram decorrentes da
pesquisa e do desenvolvimento em relagao aos componentes bioquimicos,
e nao como resultado da utilizagio do DNA em si. Novamente, o grupo
dos pafses em desenvolvimento venceu com sua proposta e o texto do
protocolo passou a incluir os produtos, derivados, produtos sintéticos que
copiam uma molécula natural e produtos comerciais, incluindo
medicamentos.

O conflito entre os grupos também se deu por conta da
tentativa dos paifses desenvolvidos realizarem um forum shifting do protocolo
ABS, afirmando que o mesmo deveria ser negociado em féruns mais
influentes como a OMC (Otrganiza¢ao Mundial do Comércio) e a OMPI
(Organizagao Mundial de Propriedade Intelectual) a partir do entendimento
que a questdo se tratava apenas da transferéncia de recursos genéticos de
paises em desenvolvimento para paises desenvolvidos, interpretando as
negociacbes como de cunho econémico. Frente a isso, os paises em
desenvolvimento defendiam a necessidade da CDB ter a supremacia sobre
questdes relacionadas a biodiversidade e a governanga ambiental, tendo em
vista seu carater sustentavel e o equilibrio da organizacdo a respeito das
dimensdes sociais, ambientais e econOmicas.

No infcio das negociag¢des, a proposta dos paises desenvolvidos
era de que nio fosse criado um regime internacional, mas sim legislagoes
nacionais que permitiriam o estabelecimento pelo Estado de um quadro
regulatorio para atender suas proprias necessidades e caracteristicas, pois
seria muito dificil estabelecer uma medida internacional que atendesse a
necessidade de todas as Partes. Além disso, o grupo afirmava que as
obrigacoes presentes na CDB eram suficientes, as quais propunham o
estabelecimento de leis nacionais para regulamentar o acesso aos recursos
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genéticos. Entretanto, a defesa dos paises em desenvolvimento foi que o
Protocolo ABS nio restringiria o acesso aos recursos genéticos, mas sim
criaria condi¢des para sua permissao.

Segundo Aubertin e Filoche (2011, p. 53, SIMOES, 2015, p.16),
os pafses desenvolvidos argumentaram a necessidade de transferir os
mecanismos de monitoramento e controle para os paises provedores de
recursos genéticos, enquanto os pafses em desenvolvimento afirmavam
também a necessidade de regulacio por parte dos paises usuarios. As
ONGs e os pafses em desenvolvimento também propuseram a inclusio de
um instrumento legal na concessao de patentes, o qual exigiria que o recurso
genético atendesse os termos da CDB, o consentimento prévio e a
reparticao dos beneficios advindos.

Segundo Orsini (2013, p.62), a atuagdo das organizagdes nao-
governamentais (ONGs) nas negociagoes do Protocolo de Nagoia foi alta,
mesmo que limitada a participagdo como observadores, de modo que
podemos destacar os dois grupos antagonicos e mais atuantes nas
negociagées, o primeiro deles liderado pelo Férum Internacional Indigena
sobre Biodiversidade (FIIB), e o segundo pela Camara de Comércio
Internacional (CCI).

O grupo de ONGs lideradas pelo FIIB atuou nas negociagoes
na defesa da participagdo de comunidades indigenas locais, fornecendo
insumos para o debate sobre conhecimentos tradicionais e a natureza do
regime, fazendo consonancia com os interesses dos paises Megadiversos. O
segundo grupo, liderado pela CCI, conjuntamente com ONGs da industria
de biotecnologia e producdo de sementes, atuou nas negociacées em
conformidade com os interesses dos paises desenvolvidos, questionando a
utilidade de um regime de ABS e defendendo um protocolo nao vinculante.

Apds um longo processo de negociagdes, o Protocolo de
Nagoia foi assinado em 2010 durante a 10 Conferéncia das Partes,
representando uma grande vitéria da biodiversidade e dos paises em
desenvolvimento. Entretanto, conforme afirmam Aubertin e Filoche (2011,
p. 53 apud SIMOES, 2015, p.16), algumas controvérsias, entre o grupo dos
paises Megadiversos e dos paises desenvolvidos, nao foram solucionadas
nas negociagoes e se expressam no texto final do protocolo, de modo que
uma série de questdes sao submetidas a legislagao nacional de cada Parte,
como ¢ o caso da definicio dos termos e condi¢Oes para a reparticao justa
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e equitativa dos beneficios e a regulamentag¢ao do acesso aos conhecimentos
tradicionais.

A nio solugao dessas controvérsias se deve a grande polaridade
entre o grupo dos paises em desenvolvimento (Megadiversos) e os paises
desenvolvidos, bem como a necessidade de finalizar o periodo das
negociagoes. Sendo assim, podemos afirmar que ao submeter questoes a
legislagao nacional o protocolo permitiu uma vitéria parcial do grupo dos
paises desenvolvidos, os quais ainda utilizam a legislagdo interna para
assegurar seus interesses sobre o acesso a recursos genéticos e reparti¢ao de
beneficios.

Sobre o desenho final do Protocolo de Nagoia, podemos
afirmar que ele reconhece o valor econémico da biodiversidade e propde
incentivar a conservagao e o uso sustentavel de recursos genéticos e seus
derivados, é de natureza vinculante, e reconhece a soberania dos Estados
sobre seus recursos genéticos, tornando ilegal a utilizacao de recursos e
conhecimentos tradicionais sem consentimento prévio da comunidade ou
pais provedor, afirmando a necessidade de controle e monitoramento de
ambas as partes, tanto dos usuarios como dos provedores, a fim de
combater a pirataria e assegurar a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios.

No artigo 30 do protocolo, ¢ atribuida a Conferéncia das Partes
a responsabilidade de tomar as decisGes necessarias para a promog¢ao da
efetividade da implantagao do protocolo e cada Parte ficou encarregada de
enviar relatérios de monitoramento sobre o seu cumprimento. O protocolo
também prevé o estabelecimento de pontos de verificacio, uma medida
especifica para verificar o cumprimento da legislagio em outros paises,
ficando a cargo de cada parte a defini¢io dos pontos e as medidas para o
cumprimento da verificagao.

Segundo Lima (2016), o protocolo de Nagoia defende que as
partes tomem agdes efetivas e proporcionais para tratar de casos de
descumprimento das medidas adotadas, e que cooperem em casos de
violagao. Esses eventuais descumprimentos podem submeter as partes a
utilizacdo dos mecanismos de solugdes de controvérsias, previstos no artigo
27 através da atuagao de 6rgaos subsidiarios estabelecidos pela CDB. Esses
mecanismos de resolucio de controvérsias sio também utilizados na
solicitagao de consentimento prévio informado, de modo que, conforme o
Artigo 6, cada parte deve adotar medidas legislativas, administrativas ou
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politicas necessarias para proporcionar seguranga juridica, procedimentos
justos, clausulas sobre a resolucdo de controvérsias, entre outros.

Apbs a assinatura do Protocolo de Nagoia, para que um Estado
ou organizagao regional de integracao econdmica se torne parte é necessario
que seja depositado seu instrumento de ratificagao, aceitacio ou adesao.
Sendo assim, o protocolo de Nagoia entrou em vigor outubro de 2014, no
nonagésimo dia apos a data de depésito do quinquagésimo instrumento de
ratificagao, adesdao aceitacio ou aprovagao por Estados ou organizagdes
regionais da integra¢ao economica e que sejam parte da CDB.

No quadro 1 temos as posigdes dos principais grupos atuantes
e o desenho final do protocolo:

Quadro 1 — Interesses dos grupos na Negociagido do Protocolo de Nagoia

Natureza do Escopo do Forma de
Protocolo Protocolo Negociagao
Grupo /

Protocolo

Paises

Megadiverso
s X X X

Paises
desenvolvido

s X X X
FIIB (ONG) X X - -
CCI (ONG) X X - -

Protocolo de
Nagoia X X X

Fonte: Elaboragio prépria com base em ORSINI (2013) e (CONFEDERACAO
NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014).

II. A tramitagio do Protocolo de Nagoia no admbito
doméstico
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No ambito doméstico, durante a negociagdao internacional do
protocolo de Nagoia, a tematica foi debatida entre os ministérios mais
interessados em relacio a tematica. O ministério do Meio Ambiente
(MMA), o mais envolvido na negocia¢ao, tinha uma visio ambientalista,
defendendo a reparticio dos beneficios e a atuagdo contra a biopirataria; o
Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento (MAPA) tinha maior
preocupagdo com os impactos do protocolo na cadeia de produtos
agricolas; ja o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTT) buscava
desburocratizar a utilizacdo de recursos genéticos para fins de pesquisa;
enquanto o Ministério da Saude (MS), apesar da percepgao positiva sobre o
protocolo, tinha como preocupacio principal os efeitos do mesmo sobre o
mercado de farmacos.

Segundo Moreira (2016, p.114), a existéncia de diversos pontos
de vista antagonicos sobre o protocolo de Nagoia e de uma ampla
disponibilidade de informagdes a respeito da tematica, através da atuacao
do MMA, fizeram com que os interesses deste ministério prevalecessem em
relagdo aos demais nas negociagdes realizadas pelo Ministério das RelagGes
Exteriores (MRE).

A fim de propiciar maior debate no ambito doméstico, foi
criado um Grupo de Trabalho para acompanhar a 10* Conferéncia das
Partes, o qual realizou reunides com os ministérios envolvidos no tema e
reunides de alinhamento com o Legislativo e o Executivo. Foram também
identificados os principais desafios na legislacio brasileira, a respeito da
Medida Proviséria de 2001, e elaborada uma Plataforma Legislativa para a
Biodiversidade, uma estratégia de mobilizacao de parlamentares e atores da
sociedade para engajamento na causa da biodiversidade. Entretanto,
segundo Bulhoes (MOREIRA, 2016, p. 115), a Plataforma nao chega a ser
implementada e o Grupo de Trabalho é engavetado devido a mudanga de
legislatura (54° Legislatura assume em 2011) com a eleicdo de novos
parlamentares, os quais nao demonstraram interesse em dar seguimento a
Plataforma.

Sendo assim, a posi¢ao brasileira levada para Nagoia refletiu
baixa participagio do Congresso, de modo que para a criagio do
posicionamento brasileiro, 0 MRE — além de se reunir com o governo —
também debateu com a sociedade civil, através de ONGs, Confederacoes,
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Conselhos Nacionais e comunidades indigenas. Porém, podemos destacar
que no momento da COP 10, tanto a sociedade civil como os demais
ministérios (com exce¢ao do MMA) tiveram uma pequena atuagao por nao
estarem nesse momento ativamente envolvidos com a tematica, a discussio
no ambito doméstico se intensifica com a assinatura do protocolo de Nagoia
pela diplomacia brasileira, a qual se compromete com a ratificagao.

Segundo Moreira (2016, pg.117), além da assinatura brasileira
ao protocolo de Nagoia, outro acontecimento que motiva a discussao sobre
a legislacdo brasileira de acesso a recursos genéticos e a reparticio de
beneficios no ambito doméstico foi a realizagao da Operagao Novos Rumos
pelo Ibama, autuando empresas, centros de pesquisa e universidades pela
utilizacdo de recursos genéticos e conhecimentos tradicionais por
desenvolverem pesquisas com wuso de recursos genéticos e/ou
conhecimentos tradicionais associados sem a autoriza¢ao dos O6rgaos
federais responsaveis (Ibama e Conselho de Gestio do Patrimoénio
Genético), ou em desconformidade com a legisla¢ao, levando a mobilizagao
de diversos grupos de interesses na tramitacao do Protocolo de Nagoia e a
necessidade de um novo marco regulatério da Biodiversidade.

Sendo assim, apds 18 meses da assinatura do Protocolo de
Nagoia pela diplomacia brasileira’, é enviada a Mensagem Presidencial
n°245 (MSC n° 245) ao Congresso Nacional, acompanhada de um
documento com a Exposi¢io de Motivos, os quais defendiam a ratificacio
do protocolo afirmando a importancia das questdes relativas ao meio
ambiente para o Brasil, bem como a necessidade de protecao da
biodiversidade e o alinhamento brasileiro a um quadro juridico internacional
para acesso a recursos genéticos e conhecimento tradicional associado,
principalmente diante do cenario em que o Brasil estava prestes a sediar a
Rio +20.

A MSC n° 245 chega em 25 de junho de 2012 na Mesa da
Camara dos Deputados, e — apesar de ser destacada a necessidade de criagao
de uma Comissao Especial para a sua apreciagao — ela s ocorre em mar¢o

¢ O protocolo de Nagoia foi assinado a partir do posicionamento do Ministério das
Relagoes Exteriores e do Ministério do Meio Ambiente, os ministérios mais envolvidos na
tematica no momento de assinatura, refletindo a teoria do jogo de dois niveis de Robert
Putnam (2010) citada na subse¢do “Analise sobre a Imprevidéncia Brasileira”.
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de 2013. Desde entao, o processo de ratificacio do Protocolo de Nagoia
ficou estagnado na Camara ate 2021 quando foi ratificado.

Diversos grupos se mobilizaram apds o envio da MSC n°245;
dentre eles a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) ou bancada
ruralista, a qual defende os interesses do agronegdcio e afirma que a
ratificagido do acordo ndo oferece seguranga juridica, o que afetaria
diretamente a pesquisa agticola e também levaria a0 pagamento de royalties
pelo agronegocio, devido a exploracao de recursos genéticos exégenos, algo
economicamente prejudicial para o setor. No site oficial do FPA ha uma
declaragao feita no periodo de tramitacio do protocolo de Nagoia no
Congresso, a qual afirma:

[...] O Protocolo de Nagoia, que, se ratificado, o Brasil sera
um dos maiores pagadores de royalties do mundo. Os
prejuizos serdo bilionarios. Nada mais, nada menos que R$
900 milhGes por ano somente para a soja. Sem divida alguma,
esse projeto de lei sobre patriménio genético é o primeiro
passo para a ratificacio do Protocolo de Nagoia que os
membros da FPA nio véem nele vantagem alguma para o
agronegocio brasileiro. (FRENTE PARLAMENTAR DA
AGROPECUARIA, 2014, s.p.)

Entretanto, de acordo com o grupo favoravel ao protocolo, nao
¢ interesse do Brasil prejudicar o setor do agronegdcio, bem como qualquer
outro setor de maneira assimétrica. Conforme Luiz Alberto Figueiredo
Machado, Ministro de Relacdes Exteriores, afirma em 6 de fevereiro de
2014:

Para nés que detemos a maior biodiversidade do Planeta, é
fundamental ter um acordo internacional que garanta que o
fruto do uso de recursos genéticos nossos possa ser, de
alguma forma, compartilhado conosco, como pais de origem,
e com as comunidades brasileiras e com os detentores dos
conhecimentos tradicionais. Ora, isso nio se confundird, do
nosso ponto de vista, com afetar os interesses dos
agricultores brasileiros. [...] E importante que se tenha claro
que ndo ¢ inten¢do do Itamaraty, nem vai ser, prejudicar o
agricultor brasileiro. (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2014, s.p.).
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Sendo assim, o argumento da FPA de que protocolo de Nagoia
teria como consequéncia o pagamento de Royalties sobre o agronegocio ¢é
erroneo, pois, segundo Juliana Santilli (MOREIRA, 2016, p.130), o mesmo
se aplica apenas a novas culturas exdgenas, e nao as culturas exégenas ja
existentes nos territorios nacionais. Além disso, podemos citar que ele
propoe a reparticao dos beneficios através de vias ndo-monetarias.

Todavia, a declaragdo no site da FPA expoe as incertezas da
bancada ruralista sobre o conteido do protocolo e suas consequéncias, além
de seu marco temporal. Eles defendem que o Protocolo de Nagoia trate
apenas da biodiversidade, o que, conforme afirmam, seria benéfico para o
setor de farmacos, cosméticos e para a agricultura (MUGNATTO, 2013
apud MOREIRA, 2016, p.123). Além disso, defendem que a ampliaciao da
lista” do Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos patra
Agricultura e Alimenta¢ao (TIRFAA) sirva como um instrumento para
proteger esses setores dos efeitos negativos do Protocolo de Nagoia.

Outro argumento utilizado pelo agronegécio para a nao
ratificagao do Protocolo de Nagoia foi a existéncia, no texto do protocolo,
de referéncias a regulamentacao e legislacio dos Estados Partes, de modo
que no Brasil seria necessario aprovar um novo marco regulatério da
biodiversidade® em substituicio da Medida Proviséria 2186-16 de 2001
antes da discussao sobre a ratificagdo do protocolo. Podemos acrescentar
que uma nova legislagao, do ponto de vista do agronegécio, conferiria uma
maior seguranca juridica doméstica e poderia evitar que o setor fosse
prejudicado financeiramente.

Quanto ao grupo favoravel a ratificacio, podemos citar as

70 Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos para a Alimentagdo e Agricultura -
TIRFAA/FAO tem pot principais objetivos promover a consetvacio e a utilizagdo
sustentavel dos recursos fitogenéticos para a alimentagdo e agricultura, garantindo uma
partilha justa e equitativa dos beneficios resultantes da utilizagdao desses recursos, em prol
de uma agricultura sustentdvel, da seguranca alimentar e nutricional. O acordo define
através de uma lista os recursos fitogenéticos que estdo sob sua jurisdicdo, de modo que
sua ampliacdo poderia abranger os commodities brasileiros.

8 Esse argumento foi defendido pelo setor do agronegécio antes da criagdo e entrada em
vigor do marco regulatério da biodiversidade, sancionado pela lei ordinaria N°

13.123/2015.
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entidades, centros de pesquisa e movimentos sociais, dentre eles
movimentos ligados a defesa do meio ambiente (Greenpeace, Instituto
Socioambiental, Programa das Na¢oes Unidas para o Meio Ambiente, entre
outros), a questio indigena (Fundacio Nacional do Indio - FUNAI), a
reforma agraria (Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra - MST) e
a defesa dos direitos das comunidades tradicionais. O grupo favoravel
também conta com a participagio do MRE e do MMA, que atuaram
fortemente nas negociagdes internacionais.

O grupo favoravel se mobilizou para a ratificagdo antes da
Primeira Reuniao das Partes (MOP 1), atendendo a audiéncias publicas e
seminarios no Congresso para solucionar possiveis davidas. Para eles, o
protocolo de Nagoia representa um avanco para a legislagao brasileira ao
estabelecer um quadro juridico internacional contra a biopirataria e ao
afirmar, no ambito internacional, os interesses dos paises Megadiversos
como o Brasil. Entretanto, em outubro de 2014, o protocolo de Nagoia
entra em vigor sem a participac¢ao do Brasil.

Devido a nio ratificagdo do protocolo, o Brasil nio pdde
participar ativamente no primeiro encontro das Partes. Segundo Braulio
Dias (NEHER, 2014), devido a complexidade e biodiversidade brasileira, o
pais nao deveria depender das demais partes para defender seus interesses
no ambito do protocolo. Além dessa dificuldade, temos que nao ¢é suficiente
a regulacio interna dos paises desenvolvidos sobre a reparticdio dos
beneficios advindos da utilizagdo de recursos genéticos se nao ha a
regulamentacao no pafs de origem dos recursos (GROSS, 2013; NEHER,
2014).

O quadro 2 sintetiza os argumentos do grupo favoravel e do
grupo contrario ao Protocolo de Nagoia no ambito doméstico:

Quadro 2: A Tramita¢ao Nacional do Protocolo de Nagoia
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Argumentos grupo favoravel:
Argumentos do grupo contrario: Frente| entidades, centros de pesquisa e

Popular Agraria (FPA) movimentos sociais (FUNAI, MST,
etc.)

. o Estabelecimento de um quadro juridico
Protocolo nio oferece seguranga juridica. . . . .
internacional contra a biopirataria.

Impacto direto ao agronegdcio devido a pesquisa e | Defesa dos interesses dos paises Megadiversos
a0 pagamento de royalties (recursos exdgenos). como o Brasil.

Protocolo deve se restringir a biodiversidade, de Os custos de produgio do agronegdcio niao
modo que as demais regulacoes seriam determinadas | serdo impactados pois o protocolo nao se aplica
pelo TIRFAA. a culturas jd existentes.

Necessidade de um novo Marco regulatério antes da | O acordo assegura a soberania das leis nacionais
ratificacdo do Protocolo de Nagoia. na regulagdo do acesso a seus recursos.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em MOREIRA (2016).

Sendo assim, conforme afirma Tescari (2013, p.340), a
existéncia de uma legislagdo nacional consistente, resultante de amplo
debate nacional, pode servir como base para atuagao internacional do Brasil
na negociagio do Protocolo de Nagoia. O protocolo nio substitui a
legislagao nacional sobre o acesso e reparticao de beneficios advindos da
utilizacdo de recursos genéticos, pelo contrario, torna a existéncia e
implementagao da legislacao fundamental.

III.  Marco Regulatério da Biodiversidade

As primeiras iniciativas brasileiras para regulamentar o acesso a
recursos genéticos e a reparticao dos beneficios advindos da sua utilizagao
foram motivadas pela criagio da Convencio da Diversidade Bioldgica,
tendo como marco inicial o ano de 1995 com o PL n° 306/1995 de autoria
da senadora Marina Silva. Este projeto de lei foi substituido pelo PL
n°4.842/1998 do senador Osmar Dias e, no mesmo ano, foram também
apresentados ao Congtesso outros dois projetos de lei sobre o tema.

No ano 2000, enquanto os projetos de lei estavam em tramite
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na Camara dos Deputados, um contrato entre a Organiza¢do Social
Bioamazonia e a empresa farmacéutica Novartis concedeu uma autorizagao
para o acesso a recursos genéticos brasileiros e a utilizacdo para fins de
pesquisa e desenvolvimento de novos produtos. Os termos do contrato
resultaram em uma série de criticas pela sociedade e pela imprensa nacional
e internacional, relacionadas a inexisténcia de legislagdo para a protecio
adequada dos recursos genéticos existentes no Brasil, de modo que o
contrato foi cancelado (SACCARO JR., 2011, p.230).

A repercussao negativa resultou na edi¢ao da Medida Provisoria
n°2.052 de 2000, a qual se tornou a MP 2186-16 de 2001, vigente no Brasil
durante 15 anos. Segundo Lima (20106), podemos afirmar de maneira
simples que a MP 2186-16/2001 foi responsavel por regulamentar o acesso
ao patrimonio genético e aos conhecimentos tradicionais associados, a
reparticdo de beneficios advindos da sua utilizagdo e a transferéncia de
tecnologia para a utilizagdo e conservagao da biodiversidade. Além disso,
podemos afirmar que através dela foi possivel a criagio de um marco
regulatorio para a bioprospecgao.

Através da MP 2186-16/2001 foi também criado um Conselho
de Gestao do Patrimonio Genético (CGEN), 6rgao de autoridade nacional
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente e responsavel pela emissao de
autorizagoes de acesso ao patrimonio genético e ao conhecimento
tradicional associado, regulamentando principalmente as atividades voltadas
a pesquisa cientifica.

O cenario de grande pressao da midia previamente a edigao da
Medida Proviséria promoveu a imposi¢ao de critérios muito rigidos e de
uma burocracia excessivamente complexa, tornando, segundo Saccaro
(2011, p. 237), praticamente impossivel a utilizagdo de recursos genéticos
brasileiros bem como a reparticao de beneficios, o que incentiva ainda mais
os pesquisadores a utilizarem recursos ex6genos.

Segundo Tavora et al (2015, p.11), um dos principais entraves
impostos pela Medida Proviséria para o desenvolvimento tecnologico da
biodiversidade no Brasil era a obrigatoriedade de assinatura do Contrato de
utilizacdo do Patrimonio Genético e Reparticao de Beneficios (CURB) antes
mesmo de realizar o acesso ao patrimonio genético. Segundo a MP n°2.186-
16/2001, o CURB consiste em um: “instrumento juridico multilateral, que
qualifica as partes, o objeto e as condi¢cGes de acesso e de remessa de
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componente do patrimonio genético e de conhecimento tradicional
associado, bem como as condigGes para reparticio de beneficios”.

Segundo Lima (2016), além da existéncia de diversas duvidas
sobre a aplicacio do sistema regulatério instituido pela MP n°2.186-
16/2001, da demora na obten¢io de autorizacio para realizacao de pesquisa
cientifica e no tramite dos documentos enviados ao CGEN, observamos
uma falta de representatividade das comunidades, agricultores tradicionais e
povos indigenas nas discussoes sobre a implementagao e aperfeicoamento
do marco regulatério, de modo que podemos também destacar a
ineficiéncia da Administragao Publica na atuagao contra a biopirataria.

Podemos assim afirmar que ha uma incompatibilidade entre o
sistema regulatério instaurado pela MP n°2.186-16/2001, o potencial
econdémico da biodiversidade brasileira, e a pesquisa e desenvolvimento
(P&D). Segundo TAVORA et al. (2015, p. 08), essa norma foi alvo de
diversas criticas durante seus quinze anos de vigéncia, de modo que foram
realizadas reunides intergovernamentais, diversas consultas publicas e
diferentes propostas de anteprojetos de Lei a fim de substituir a
problematica legislacdo vigente.

No ambito da tramitagao doméstica do protocolo de Nagoia, a
MP n°2.186-16/2001 era criticada tanto por grupos favoraveis como por
grupos contrarios a sua ratificagio, de modo que, em junho de 2014, é
enviado para o Congtesso o Projeto de Lei 7.735 (PL7735/2014) em regime
de urgéncia alegando a necessidade do Brasil fazer frente aos compromissos
assumidos no ambito internacional, tendo também grande influéncia nessa
medida as pressdes nacionais e internacionais para que o Brasil participasse
da COP 12 / MOP 1 como signatario do Protocolo de Nagoia.

Sendo assim, foi criada uma Comissao Especial na Camara dos
Deputados para analise em meio a fortes contradi¢bes internas, de modo
que sua votagao foi adiada até fevereiro de 2015, recebendo ao todo 394
propostas de emendas votadas no Plenatio e no Senado. O PL 7.735/2014
foi transformado na lei ordinaria 13.123/2015 através da sancio
presidencial de Dilma Rousseff em maio de 2015, adotando apenas 12
emendas, as quais foram aprovadas pelo Senado e pela Camara.

Segundo Moreira (2016, p.135), nesse processo observou-se
uma mobilizacio semelhante a tramitagao do Protocolo de Nagoia no
Congresso, entretanto, com uma maior diversidade de grupos de interesse
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e posicionamentos. Podemos dividir os principais atores em trés frentes:
setor produtivo, composto pela Confederagao Nacional da Industria (CNI),
FPA e Coalizao pela Biodiversidade (CEB), setor de pesquisa, liderado pela
EMBRAPA e pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC),
e por fim, movimentos de defesa das comunidades indigenas, destacando-
se a FUNAI, a Entidade de Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil
(APIB) e a Comissao Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos
e Comunidades Tradicionais (CNPCT).

As principais controvérsias entre os atores se distribufam sobre
cinco questoes, sendo elas: a determinagao do 6rgao para a fiscalizacio da
pesquisa, o valor dos royalties que deveria ser pago pelos produtores sobre
os produtos originados a partir de recursos genéticos brasileiros, a anistia de
multas, a reparticio de beneficios as comunidades tradicionais, e a
obrigatoriedade de consulta prévia as comunidades tradicionais.

A respeito da fiscalizagido, temos que desde a MP n°2.1806-
16/2001 o CGEN foi determinado como o 6rgio responsavel. Entretanto,
a FPA, através da emenda proposta pelo deputado Nilson Leitao (PSDB-
MT), defendia a sua substituicdo pelo MAPA para as atividades do setor
agricola. No Senado, essa emenda sofreu alteracao, propondo a articulagao
entre 0 MAPA e o Ibama para a fiscalizagao no art. 29 (BRASIL, 2015a).
Todavia, o art. 29 foi totalmente vetado pela presidéncia sob o argumento
de que a atribui¢ao de competéncias internas a seus 6rgaos ¢ matéria de
iniciativa privativa do Presidente da Republica.

Uma das principais preocupagoes do setor produtivo, desde as
primeiras discussdes sobre o Protocolo de Nagoia, era o pagamento de
Royalties sobre culturas exdgenas, principalmente as commodities que nao
sao contempladas pelo TIRFAA (MOREIRA, 2016, p.137). Sendo assim,
nas negociacdes do Marco Legal da Biodiversidade, a FPA nao apenas
conseguiu a isencao de pagamento de royalties para culturas exégenas
inseridas pela agdo humana, como também garantiu essa isen¢ao caso seja
ratificado o Protocolo de Nagoia.

A respeito das multas, temos que tanto o setor agropecuario
quanto o setor de pesquisa defendiam uma maior clareza na
regulamentacio. Segundo Rodrigo Justus’, a MP n°2.186-16/2001 possui

9 Presidente da Comissdo Nacional de Meio Ambiente da Confederagio Nacional da
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apenas carater punitivo ao exigir a autorizacao de pesquisa e a forma como
os beneficios serio repartidos antes mesmo da descoberta do produto,
levando a inseguranca juridica. Por outro lado, a principal preocupagao dos
ambientalistas e dos movimentos de defesa das comunidades indigenas
eram os perdoes/isencoes de multas, de modo que, segundo Francisco
Gaetani'", foram pagas efetivamente apenas 0,098% das multas devido a
judicializacio da MP n°2.186-16/2001, sendo necessitia uma maior
fiscalizacao e rastreabilidade.

As principais controvérsias sobre a reparticio de beneficios se
deram através dos artigos 17 e 18 da PL 7.735/2014, os quais propunham,
respectivamente, a isenc¢ao da obrigacao de reparticao de beneficios de
produto ou material proveniente do acesso ao patrimoénio genético realizado
antes de 29 de junho de 2000 e a elaboracdo de uma lista de produtos cujos
beneficios deveriam ser repartidos'":

Art. 17 § 10° A exploracdo econémica de produto acabado
ou de material reprodutivo realizada a partir da vigéncia desta
Lei, resultado de acesso ao patriménio genético realizado
antes de 29 de junho de 2000, fica isenta da obrigacio de
reparticio de beneficios, mediante comprovag¢io do usuario,
na forma do regulamento.

Art. 18 § 9° A reparticdo de beneficios referente aos produtos
acabados ocorrera exclusivamente sobre os produtos
previstos na Lista de Classificagio de Repartigio de
Beneficios, definida em ato conjunto pelo Ministério do Meio
Ambiente, Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao, com base na Nomenclatura Comum do Metcosul
- NCM, conforme regulamento. (Projeto de Lei n°® 7735,

Agricultura (Marco Legal da Biodiversidade — 2* Audiéncia).

10 Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente ¢ da Amazonia Legal (Matco
Legal da Biodiversidade — 2* Audiéncia).

11" Ao determinar os recursos que serdo submetidos a reparticdo de beneficios, o artigo 18
restringe o protocolo de Nagoia antes mesmo de sua ratificacio, indo de encontro com os
interesses dos grupos contrarios ao Protocolo, tais como a FPA. Sendo assim, conforme
afirma Martin (2000), as alteracGes da legislacdo doméstica constituem um mecanismo
formal de influéncia Legislativa na politica externa e tornam-se o préprio voto sobre o
acordo.


https://www.escavador.com/sobre/24538391/ministerio-do-meio-ambiente-e-da-amazonia-legal
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2014))

Como resultado, houve uma grande mobilizacio da Frente
Parlamentar Ambientalista e dos movimentos de defesa das comunidades
indigenas, os quais afirmavam que ambos o0s artigos constituiriam
obstaculos, pois nao seria possivel determinar com precisdo os recursos
genéticos acessados antes de junho de 2000 e atualizar a lista de produtos
na mesma velocidade do desenvolvimento tecnolégico. Entretanto, apenas
o art. 17 sofreu veto presidencial, de modo que a Lista de Classificacio de
Reparti¢ao de Beneficios esta presente na Lei n® 13.123 de 2015.

Uma questao latente nas negociacdes do Marco Legal da
Biodiversidade foi a exclusao dos povos indigenas do processo decisério e
das consultas publicas, tanto na elaboragdo e negociagao do Projeto de Lei
n°® 7735 quanto no seu conteudo. Sobre a elaboragao e negociagao, temos
que, segundo Maira Smith, representante da Funai, nao houve qualquer
participagdao dos povos indigenas no processo de elaboragao do novo marco
legal, indo contra a Convencao 169 da Organizacao Internacional do
Trabalho que pressupde que os povos indigenas sejam consultados em
relagao a todas as politicas e matérias que os afetam.

A posicao da FUNAI foi apoiada pela Via Campesina, pelo
Instituto Socioambiental (ISA), pela Entidade de Articulagdo dos Povos
Indigenas do Brasil (APIB), e por demais instituicbes defensoras das
comunidades tradicionais. Além disso, foi elaborada wuma carta
“Recomendagbes da Sociedade Civil ao Itamaraty: De Onde Brotam as
Sementes”, a fim de denunciar a exclusao dos povos indigenas do processo
decisorio e reafirmar a necessidade de prote¢ao e reparticio justa e
equitativa dos beneficios, pois, segundo as institui¢oes signatarias, o projeto
de lei distorce as disposi¢des do Protocolo de Nagoia a fim de facilitar o
acesso ao patrimonio genético (DE ONDE BROTAM AS SEMENTES,
2014, p.12).

A exclusao dos povos tradicionais do processo decisorio do
novo marco legal se deu também através da atribui¢ao de termos especificos
no Projeto de Lei, de modo que, no artigo 10 é garantido aos povos
indigenas “participar do processo de tomada de decisao sobre assuntos
relacionados ao acesso a conhecimento tradicional associado e reparticao de
beneficios” (grifo nosso), e no artigo 21 ¢é afirmado que “povos indigenas e
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comunidades tradicionais poderao ser ouvidos”.

A respeito do contetdo, temos que a lei n® 13.123 de 2015, ao
mesmo tempo em que garante o direito das comunidades tradicionais sobre
seus recursos genéticos e a reparticao dos beneficios, impoe obstaculos para
sua realizacio de forma justa e equitativa. Sendo assim, a reparticio de
beneficios é isenta para as micro e pequenas empresas, para produtos cujo
desenvolvimento niao depende essencialmente do conhecimento
tradicional, e para conhecimentos tradicionais que nao possuem origem
identificivel?, havendo isencio também de consentimento prévio
informado.

A reacdo das instituicoes defensoras das comunidades
tradicionais também se deu através da formulacio e envio de duas cartas
publicas, em fevereiro e em maio de 2015, denunciando o favorecimento
dos setores farmacéutico, de cosméticos e do agronegoécio a ponto de
ameagar a biodiversidade e os conhecimentos tradicionais (CARTA
CIRCULAR ABERTA, 2015, p. 1) e solicitando o veto total ou parcial de
alguns pontos especificos (PEDIDO DE VETO AO PROJETO DE LEI
N° 7735/2014, 2015).

Conforme dito anteriormente, o Marco Legal da
Biodiversidade, ou lei ordinaria 13.123/2015, foi sancionado em Maio de
2015 e trouxe inovagOes para a exploracio e reparticdo de beneficios
advindos da utilizagdo do patrimonio genético. As principais mudangas
foram:

a) Alteracao da composi¢cao do CGEN: O 6rgao passa a ser
constituido oficialmente por representantes da sociedade civil e de 6rgaos e
entidades da administragao publica federal, assegurando a paridade entre os
setores empresarial, académico, populac¢oes indigenas, comunidades locais
e agricultores tradicionais.

b) Suspensio da necessidade de autorizagdo prévia para o
acesso e para a coleta: necessario apenas um prévio cadastro eletronico
declaratério, a ser feito pelo préprio usuario em plataforma online do
CGEN. Entretanto, a autorizacao prévia ainda é necessaria quando o acesso

12 Conhecimento tradicional associado em que nio ha a possibilidade de vincular a sua
origem a, pelo menos, uma populagio indigena, comunidade tradicional ou agricultor
tradicional (Lei ordindria N° 13.123/2015).
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ocorrer em areas indispensaveis a seguranca nacional, em 4guas
jurisdicionais brasileiras, na plataforma continental e na zona econoémica
exclusiva (Artigo 13).

c) Consentimento prévio informado exigido apenas para o
acesso a0 conhecimento tradicional associado de origem identificavel: para
a exploracio do conhecimento tradicional de origem ndo identificavel é
necessaria apenas autoriza¢ao da uniao.

d) Responsabilidade de reparticio de beneficios atribuida ao
fabricante do produto acabado ou ao produtor do material reprodutivo:
suspensao da necessidade de celebragio de acordo de beneficios, antes
mesmo do inicio da execug¢ao da pesquisa. Do ponto de vista pratico, essa
medida facilitou o trabalho de pesquisadores, os quais, devido a
burocratizacio imposta pela MP n® 2.186-16/2001, preferiam o estudo de
recursos genéticos exogenos.

e) Exigéncias para a reparticao dos beneficios: exige-se que o
produto acabado ou o material reprodutivo contenha componente do
patrimonio genético ou do conhecimento tradicional associado, como
elemento principal de agregacao de valor. Além disso, o mesmo precisa estar
presente na Lista de Classificacao de Reparticio de Beneficios publicada
pela Unido.

No quadro 3, a seguir, ha uma breve comparagio da MP
n°2.186-16/2001 com a nova Lei ordinaria N° 13.123/2015.

Quadro 3 — Mudangas com o Novo Marco Regulatério da Biodiversidade

MP n°2.186-16/2001 Lei ordinaria N° 13.123/2015

CGEN constituido por
CGEN representado apenas por integrantes dos 6rgios | representantes da sociedade civil
CGEN governamentais. Aceita a participagdo, sem direito a e de 6rgios e entidades da
voto, de outros setores interessados. administracio publica federal
(paridade entre setores).

Nio ¢ necessaria autotrizacio

Autorizac Autorizagio prévia exigida para todo e qualquer acesso prévia para o acesso e para a
utotizacio o » . L P
Pré ig a0 patriménio genético ou conhecimento tradicional coleta. Necessario apenas um
révia . L .
associado. prévio cadastro eletronico

declaratério (plataforma CGEN).
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Consentimento prévio informado
Consentimento Consentimento prévio informado exigido para todo o exigido apenas para o acesso ao
Prévio acesso a0 conhecimento tradicional. conhecimento tradicional
associado de origem identificavel.

- . , . Responsabilidade de reparti¢io de
Reparticio dos beneficios através de acordo mutuo entre P parte

Repartigio de . . beneficios atribuida ao fabricante
> fabricante/produtor e detentor do conhecimento
Beneficios L do produto acabado ou ao
tradicional. . .
produtor do material reprodutivo.
Devem ser repartidos os
beneficios do produto acabado
ou o material reprodutivo que
Escopo da Devem ser repartidos os beneficios advindos do produto | contenha patriménio genético ou
re artip o de ou processo, desenvolvido a partir de amostra do conhecimento tradicional
lfene t(;;icios patrimoénio genético ou de conhecimento tradicional associado como elemento
associado. principal de agregacio de valor, e

que conste na lista de
Classificagao de Reparticao de
Beneficios.

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em LIMA (2016).

IV. Anilise sobre a Imprevidéncia Brasileira

O Protocolo de Nagoia, dentro da Teoria das Relagoes
Internacionais, ¢ configurado como um instrumento do Regime
Internacional de Biosseguranca, o qual foi inaugurado pela assinatura do
Protocolo de Cartagena em 2000. Segundo Oran Young (1994, p. 26 apud
Guimaraes, 2017, p.148), os regimes internacionais sio “Conjuntos de
principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisoes aplicados
a uma questdo especifica ou, pelo menos, a um conjunto limitado de
questdes” de modo que a cooperagao dos diversos atores é baseada em
valores, ideias, identidades e conhecimentos compartilhados.

Segundo Barros (2011, p.16), temos que o Brasil, assim como
os demais pafses emergentes, tem se aproximado cada vez mais das
negociacées multilaterais, com vista a utilizar seu poder de barganha para
reformar a governanga global ambiental ja estabelecida. Além disso, temos
que o Brasil, em rela¢ao ao Regime Internacional de Biosseguranca, esta em
uma posicao estratégica devido ao fato de ser o pafs mais Megadiverso do
mundo.

Tendo em vista essas questdes, podemos observar, em uma
analise inicial da atuacao brasileira, e no ambito doméstico e internacional
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sobre o Protocolo de Nagoia, que ha uma imprevidéncia legislativa
brasileira. Imprevidéncia, pois — diante da necessidade de ratificar o
protocolo — foi preciso criar um novo Marco Legal da Biodiversidade.

Entretanto, em uma analise mais profunda, percebe-se que a
nao ratificacdo imediata e a necessidade de criacio de um novo marco
regulatorio fizeram parte de um arranjo politico, o qual abriu margem para
a influéncia de diversos grupos e distanciou o Brasil das discussoes
internacionais”. Sendo assim, temos que o Novo Marco Legal da
Biodiversidade constitui um mecanismo doméstico para a garantia dos
interesses dos atores nacionais frente a ratificagao do protocolo de Nagoia.
Podemos citar como exemplo o agronegdbcio, representado pela FPA, que
através do Novo Marco Legal da Biodiversidade conseguiu garantir a
exclusio das commodities da reparticio de beneficios, mesmo caso o
protocolo de Nagoia seja ratificado.

Conforme afirma Castro Neves (2000, p. 114):

A atribui¢do constitucional em matéria de politica externa
dada ao poder Legislativo o permite ratificar ou vetar acordos
internacionais efetuados pelo poder Executivo. Esses
acordos internacionais, muitas vezes, precisam de reformas
na legislacio doméstica para ser implementados. Isto quer
dizer, portanto, que votagdes sobre legislacio doméstica
podem influenciar acordos internacionais. Pode-se dizer que
desses meios ditetos de influencia detiva o mecanismo
indireto de influencia legislativa (CASTRO NEVES, 2000, p.
114).

Podemos assim afirmar que, no caso do protocolo de Nagoia,
as alteracOes da legislacio doméstica constituem um mecanismo formal de
influéncia Legislativa na politica externa e tornam-se o préprio voto sobre
o acordo. De acordo com Lisa Martin (2000, p. 42, tradugao nossa): “O

13 Apesar da diplomacia brasileira ser uma das primeiras a assinar o Protocolo de Nagoya,
o Congtesso Nacional nio votou o acordo até outubro de 2014, quando este entrou em
vigor com 51 ratificagGes e sem a adesdo brasileira. Consequentemente, o pafs participou
apenas como observador no primeiro encontro das partes signatarias (MOP 1), realizado
durante a 12° Conferéncia das Partes da CDB (COP 12), em Pyeongchang, na Republica
da Coréia, em 2014. (MOREIRA, 2016, p.25)
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processo de mudanca de direito interno constitui uma grande oportunidade
para os parlamentos de minar ou de outra forma dificultar a aplicacdo efetiva
destes acordos internacionais importantes”.

Outro aspecto importante a destacar é o carater de urgéncia
atribuido a tramitagdio do novo Marco Legal da Biodiversidade, que,
segundo Sonia Guajajara da APIB durante a audiéncia do Senado, seria fruto
de um acordo do Executivo com o Legislativo a fim de aprovar o PL
7735/14 para avancar na tramitacio do Protocolo de Nagoia. Como
consequéncia, houve o favorecimento dos usuarios da biodiversidade em
detrimento dos provedores, principalmente por pressaio do setor
empresarial (BRASIL, 2015b), de modo que as comunidades indigenas e
tradicionais foram excluidas do processo decisério.

Na Lei ordinaria 13.123/2015, o direito de decisao dos povos e
comunidades indigenas ¢é substituido pelo mero direito de participar da
tomada de decisdo, excluindo ainda a possibilidade de negativa das
comunidades indigenas frente ao acesso e utilizagao de seus conhecimentos
tradicionais, de modo que seu patrimonio cultural é submetido a decisao de
outros atores. Além disso, no ambito da pesquisa, a nova lei gera
preocupagdes ao permitir a realizagao de pesquisa por entidades estrangeiras
nao associadas a uma Instituicao de Ciéncia e Tecnologia (ICT) nacional.

Podemos assim afirmar que a negociagio brasileira do
Protocolo de Nagoia é permeada por um jogo entre diversos atores, de
modo que a esfera doméstica e internacional se influenciam mutuamente.
De acordo com Robert Putnam (2010), essa luta politica se da em dois
nfveis: no ambito doméstico, ha conflitos entre os diversos grupos e
coalizbes para influenciar o governo e garantir os seus interesses, € no
ambito internacional hd a barganha diplomatica, na qual os governos
buscam maximizar a satisfacio dos interesses domésticos e minimizar as
consequéncias indesejadas na negociagao.

Segundo o autor, “impde-se uma ligacao tedrica crucial entre os
dois niveis” (PUTNAM, 2010, p. 153): uma rejeicao legislativa no ambito
doméstico pode abortar as negociacbes no ambito internacional, ao passo
que a certeza de uma implementacio no ambito doméstico aumenta a
credibilidade das negociagdes internacionais. Sendo assim, a aprovacao
nacional é um elemento de barganha diplomatica, permitindo a influéncia
de grupos domésticos na politica externa. No caso do protocolo de Nagoia,
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observamos a influéncia desses grupos na tramitagdo do protocolo e do
novo marco regulatério da biodiversidade, garantindo seus interesses frente
a ratificagao.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como proposta desvendar a origem dos
problemas e desafios encontrados pelo Brasil na ratificagao do Protocolo
de Nagoia identificando os principais atores, nacionais e internacionais, que
atuam sobre esse cenario. Sendo assim, foi analisada a negocia¢ao do
Protocolo de Nagoia no ambito internacional, sua tramitagao no Congresso
Nacional e os seus desdobramentos para a legislagao brasileira, abordando
a necessidade de criagio do novo marco regulatério da biodiversidade.

Dessa forma, através da teoria de regimes internacionais e de
uma analise profunda dos interesses envolvidos no debate, foi possivel
estabelecer uma discussao sobre a imprevidéncia brasileira, a qual se prova
erronea, na medida em que a nao existéncia de um marco regulatério foi
utilizada para a materializacdo dos interesses de grupos domésticos na
legislagao nacional previamente a ratificagio do protocolo. Sendo assim,
através de um jogo de dois niveis, os grupos domésticos se beneficiaram
frente a ndo ratificagio, tendo como principais consequéncias o
distanciamento do Brasil das discussoes internacionais sobre o protocolo de
Nagoia e a exclusao das comunidades tradicionais do processo decisorio
sobre a reparti¢ao justa e equitativa de seus conhecimentos.

Apesar do protocolo ter sido ratificado em janeiro de 2021,
podemos afirmar que as medidas estabelecidas no novo marco regulatério
da biodiversidade, ao limitar os produtos que serao submetidos a reparticio
de beneficios, estabelece uma nova questio para reflexao: a efetividade da
implementag¢ao do protocolo.

Podemos concluir que o Brasil se mantém em uma posi¢ao
desfavoravel no ambito internacional e nao compativel como seu status de
pais Megadiverso, de modo que se torna crucial para o pais a retomada da
lideranga nas discussoes do regime internacional de biosseguranca e a
implementagao efetiva dos protocolos, tanto de Nagoia como de Cartagena,
dado a importancia dos recursos genéticos como estratégicos e
formuladores de uma futura nova ordem internacional.
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