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RESUMO

O Brasil abriga a maior biodiversidade do planeta e foi um dos primeiros
paises a assinar e ratificar a Convencéo da Diversidade Biologica (CDB-
ONU). A Convencdo baseia-se em trés objetivos, quais sejam, a
conservacgdo da biodiversidade, o seu uso sustentavel e a reparticdo justa
e equitativa de beneficios resultantes do acesso a recursos genéticos. Este
Gltimo foi regulado por um protocolo posterior a CDB, negociado durante
anos e finalmente acordado na Conferéncia das Partes de 2010, em
Nagoya, no Japao. Apesar do protagonismo da diplomacia brasileira nas
negociacfes do instrumento, e de ter sido o pais um dos primeiros a
assina-lo, 0 mesmo esta a mais de trés anos e meio parado no Congresso
Nacional — desde 25 de junho de 2012, de modo que entrou em vigor em
outubro de 2014 com 51 ratificacOes e sem a presenca do Brasil. Ressalta-
se neste processo uma intensa mobilizacdo de grupos de interesse no
Congresso Nacional. O principal conflito observado na arena legislativa
foi entre o agronegdcio brasileiro, representado majoritariamente pela
Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), e movimentos sociais de
diversas atuacbes — meio ambiente, questdo agraria e comunidades
tradicionais. O embate destas forgas politico-sociais estendeu-se também
na apreciacdo pelo Congresso do novo marco regulatério nacional para a
matéria, em substituicdo a MP 2186-36. Neste contexto, a pergunta que
motivou esta pesquisa é: de que maneira 0s grupos potencialmente
afetados pelo Protocolo de Nagoya tentaram influenciar sua tramitagdo
no Congresso Nacional? Este trabalho pretende em ultima instancia
contribuir com o avango da agenda de pesquisa sobre a atuacéo legislativa
na formulacdo e implementacéo da politica externa brasileira por meio de
um caso teoricamente e empiricamente desviante, no qual o Legislativo
fugiu do seu papel de aprovador de acordos previamente negociados pelo
Executivo e reivindicou participacdo. Ademais, explora um caso de
acordo ambiental, objeto ainda pouco estudado neste campo de pesquisa.

Palavras-chave: politica externa brasileira, Protocolo de Nagoya,
biodiversidade, Congresso Nacional, grupos de interesse.






ABSTRACT

Brazil is home to the greatest biodiversity on the planet and it was one of
the first countries to sign and ratify the Convention on Biological
Diversity (CBD-UN). The Convention has three core objectives, namely
the conservation of biological diversity, its sustainable use, and the fair
and equitable sharing of the benefits arising out of the utilization of
genetic resources. The latter was regulated by a protocol to the CBD,
negotiated for years and adopted in 2010 at the 10th Conference of the
Parties, in Nagoya, Japan. The Brazilian diplomacy had a relevant role
during negotiations and the country was one of the first to sign the Nagoya
Protocol. Despite that, the agreement is stalled in Congress for over three
and a half years now while, despite Brazil’s lack of ratification, it entered
into force in October 2014, with 51 ratifications. It is remarkable in this
process the intense interest groups mobilization in Congress. The main
conflict observed was held between the Brazilian agribusiness sector,
represented by Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA),
and diverse social movements — environmental protection movements,
land issues movements and indigenous/traditional  peoples
movements. The clash of these political and social forces also held up
during the discussion of a new national regulatory framework for access
and benefit sharing to replace MP 2186-36. Based on this context, the
research question is: how the groups potentially affected by the Nagoya
Protocol sought to influence its proceedings in Congress? This work
contributes to the research agenda on legislative activity in the
formulation and implementation of the Brazilian foreign policy. It
presents a theoretically and empirically deviant case, in which the
legislatures runned away of their usual role, of approving most
agreements previously negotiated by the Executive, and demanded
participation. Moreover, it explores a case of an environmental
agreement, a subject which stills understudied in this field.

Keywords: brazilian foreign policy, Nagoya Protocol, biodiversity,
Congress, interest groups
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1 INTRODUCAO

O Brasil é o pais com o maior indice de biodiversidade do planeta,
abrigando aproximadamente entre 15 e 20 por cento de toda a diversidade
bioldgica conhecida (GROSS, 2013). Isso lhe outorga uma posicao sui
generis nos regimes ambientais internacionais, com potencial de exercer
a lideranga em diversas areas tematicas — clima, biodiversidade, florestas,
entre outros (BARROS-PLATIAU, 2011). Ademais, “a biodiversidade
pode se tornar uma grande vantagem na busca pelo desenvolvimento
nacional, se explorada de maneira adequada” (SACCARO-JUNIOR,
2011, p. 229).

Ciente desta condicéo, e desde a redemocratizacado politica, o pais
tem desempenhado um papel relevante nas negociacGes internacionais de
meio ambiente, tendo migrado de uma posicdo defensiva na década de
1970 para uma conciliadora e de maior protagonismo a partir da década
de 1990 — com excecdo de algumas agendas especificas como a de
florestas (BARROS-PLATIAU, 2006; CARVALHO, 2012; LAGO,
2007). O marco da mudanca na postura da diplomacia brasileira foi a
Conferéncia das NaglGes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD), também conhecida como Ri0-92 ou Eco-
92, considerada o maior encontro de atores governamentais e nao-
governamentais para debater os problemas que afetam a natureza e a
sociedade. O evento, sediado na cidade do Rio de Janeiro, produziu
importantes compromissos internacionais?, dentre os quais encontra-se a
Convencdo da Diversidade Bioldgica (CDB).

A Convencdo estd baseada em trés objetivos, quais sejam, a
conservagdo da biodiversidade, 0 seu uso sustentavel e a reparticao justa
e equitativa de beneficios resultantes do acesso e utilizacdo de recursos
genéticos (BRASIL, 2000). O tratado constitutivo foi assinado por 193
paises e ratificado por quase todos, entrando em vigor em 1993. Desde
entdo, o Brasil tem apresentado um papel atuante nas diversas
negociacdes e dialogos que ocorrem em 6rgédos da Convengéo, como por
exemplo no Grupo de Trabalho sobre Acesso e Reparticéo de Beneficios
(GT/ABS) (TESCARI, 2013).

Como a CDB versa sobre uma ampla gama de matérias, foi
prevista a criacdo de protocolos adicionais para tratar de questfes mais
especificas (BARROS-PLATIAU, 2011). O Protocolo de Cartagena

1 Como a criagdo da Convencéo Quadro das NagGes Unidas sobre a Mudanca do
Clima (CQNUMC) e da Agenda 21.
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sobre Biosseguranca® foi o primeiro, e entrou em vigor em 2000,
enquanto as negociagdes para criar um instrumento de regulamentacdo do
terceiro objetivo da CDB sobre 0 acesso a recursos genéticos e reparticéo
de beneficios (Access and Benefit Sharing - ABS) foram prolongadas
devido a forte clivagem na arena multilateral. O entrave foi protagonizado
principalmente por dois grupos: o dos paises Megadiversos? e o dos paises
interessados em bioprospec¢do* — e que “sdo, a0 mesmo tempo, os que
mais solicitam patentes internacionais” (BARROS, 2011, p. 31). Ou seja,
estabeleceu-se uma cléssica clivagem Norte-Sul, na qual os paises do Sul
detém vasta biodiversidade em seus territdrios e tém interesse em garantir
a soberania sobre a sua utilizacdo e cobrar pelo seu uso, e os paises do
Norte detém tecnologia avancada e conhecimento para explorar os
recursos e deles necessitam para pesquisas com elevado potencial de
exploracdo econdmica, principalmente em industrias como a
farmacéutica, a de biotecnologias € a de cosméticos.

Ap0s anos de negociacdo, e muitos colchetes no texto produzidos
durante as pré-Conferéncias, o instrumento finalmente foi acordado em
2010, durante a 10° Conferéncia das Partes da CDB (COP 10), em
Nagoya, no Japdo. Seu conteldo, de forma resumida, cria um quadro
juridico internacional de ABS e torna ilegal o acesso e a utilizacdo de
recursos genéticos e de conhecimentos tradicionais associados a eles sem
0 consentimento prévio do pais provedor e/ou da comunidade provedora.
Também prevé o estabelecimento de termos mutuamente acordados para
0 acesso, e formas monetarias e ndo monetarias de reparticdo de

2 Este Protocolo regulamenta Organismos Vivos Modificados (OVM), mas nédo
sobre Organismos Geneticamente Modificados (OGM) também conhecidos
como transgénicos. Houve um debate intenso antes da aprovacdo do protocolo
entre grupos favoraveis a um acordo mais amplo que atingisse OGMs, e outros
contrérios. No Brasil, 0os ministérios do Meio Ambiente e da Saude se
posicionaram por um regime mais amplo, enquanto os da Agricultura,
Abastecimento e Pecuaria e da Ciéncia e Tecnologia defenderam um regime
restrito a OVMs (BARROS-PLATIAU, 2011, p. 35).

3 O grupo dos Megadiversos, ou Like-Minded Megadiverse Countries, foi
formado em 2002 pelos seguintes paises: Africa do Sul, Bolivia, Brasil, China,
Colémbia, Costa Rica, Equador, Filipinas, india, Indonésia, Madagascar,
Malésia, México, Peru, Quénia, Republica Democratica do Congo e Venezuela.
Juntos, eles retinem cerca de 60-70% de toda a diversidade bioldgica do planeta.
4 Para Saccaro-Junior (2011, p. 229), bioprospecgio é definida como “a busca
sistemética por organismos, genes, enzimas, compostos, processos e partes
provenientes de seres vivos em geral, que possam ter um potencial econémico e,
eventualmente, levar ao desenvolvimento de um produto”.
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beneficios. Outros pontos importantes sdo 0 estabelecimento de um
Certificado Internacional de Conformidade (CIC) e a criacdo de uma base
de dados internacional para controlar as operagdes. Ademais, incentiva as
Partes signatarias a adotarem medidas legislativas, administrativas e
politicas para assegurar a reparticdo de beneficios, e a proporcionar
seguranca juridica e estabelecer normas e procedimentos justos para o
acesso e a reparticdo, sempre em conformidade com a legislagdo nacional
(CDB, 2011). A regulamentacdo doméstica adquire, portanto, um
importante papel na regulamentacdo internacional de ABS, fato que
originou disputas internas no legislativo brasileiro durante a discussdo de
um marco legal nacional para o acesso e reparti¢do.

Quando o Protocolo de Nagoya foi aberto para assinaturas em
2011, o Brasil foi um dos primeiros paises a fazé-lo, e em junho de 2012
a Presidéncia encaminhou o acordo ao Congresso Nacional solicitando
andlise, conforme préxis do processo brasileiro de ratificacdo. A
Mensagem Presidencial (MSC 245/2012) foi recebida no Legislativo em
meio a conflitos parlamentares, principalmente por parte de setores
ligados ao agronegocio, representados majoritariamente pela Frente
Parlamentar da Agropecuaria® (FPA), que se colocaram contrarios a
ratificacdo. Passados mais de trés anos e meio do envio, o documento
ainda est& em estégio inicial de tramitacdo na Camara dos Deputados. A
Comisséo Especial criada em marco de 2013 para apreciar a matéria ainda
ndo foi consolidada, uma vez que ndo foram indicados os titulares para
compd-la nem o relator. Consequentemente, o PN néo foi enviado para
votagdo no Plenério da Camara e tampouco encaminhado para apreciagao
do Senado Federal.

Ressalta-se que apesar de a diplomacia brasileira ter tido um papel
de destaque nas negociagdes que resultaram no Protocolo de Nagoya, e
de ter sido uma das primeiras a assina-lo, o Congresso Nacional ndo votou
0 acordo até outubro de 2014, quando este entrou em vigor com 51
ratificagbes e sem a adesdo brasileira. Consequentemente, o0 pais
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.

5 Também conhecida por bancada ruralista. Tecnicamente, o nome Bancada
Ruralista foi utilizado pelo grupo na década de 1990. Porém, em 2002 alteraram
a nomenclatura para Frente Parlamentar de Apoio a Agropecuaria e, em 2008,
para Frente Parlamentar da Agropecudria. Em 2015, na 55° Legislatura, o grupo
renovou-se como Frente Parlamentar Mista para a Agropecuaria.
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No decorrer desses anos de quase congelamento da tramitacdo do
Protocolo no Legislativo, houve periodos de intensa mobilizacdo de
algumas burocracias estatais e de grupos de interesse®. A questdo foi
politizada tanto no Congresso Nacional, refletida no longo periodo de
tramitacdo e na movimentacdo da bancada ruralista para obstaculizar a
aprovacdo, quanto em veiculos de comunicacao nacionais e setoriais. As
principais vozes que se articularam publicamente vieram, de um lado, de
setores ligados ao agronegécio, e do outro, de movimentos sociais de
diversas atuacBes (meio ambiente, reforma agraria, questdo indigena,
promocéo da agroecologia, comunidades quilombolas, entre outros).
Devido ao teor do Protocolo, e aos grupos que se articularam no debate
internacional, esperar-se-ia que outros grupos domésticos também
tivessem interesse em se manifestar sobre o acordo, como setores da
industria (farmacéutica, cosméticos, bioquimica, quimica fina, higiene,
entre outras). Porém, ndo se verificou a mobilizagdo publica destes com
relacdo a tramitacdo do ato internacional; a sua participacéo foi observada
de forma articulada apenas em 2014, no debate doméstico acerca do
marco juridico nacional.

Sobre a regulamentacdo doméstica, é importante retomar que
desde 2001 o acesso ao patrimdnio genético, a protecdo e 0 acesso ao
conhecimento tradicional associado e a reparticdo de beneficios para
conservagdo e uso sustentavel da biodiversidade eram regulamentados
pela Medida Proviséria (MP) n® 2186-16, a qual criou o Conselho de
Gestdo do Patrimbénio Genético (CGEN) para coordenar o tema no pais.
A MP como um todo, durante os 14 anos em que esteve em vigor, recebeu
criticas de diversos setores. Os principais argumentos apontavam para a
sua ineficiéncia em regulamentar a questio e combater a biopirataria’, a
falta de seguranca juridica, a baixa participacdo da sociedade civil, a
lentid&o processual, a burocratizagdo excessiva e a imposicdo de entraves
a pesquisa e inovacdo (BARRQOS, 2011; FERREIRA; SAMPAIO, 2013).
Por conta desses problemas, foram promovidos debates e consultas
publicas para revisdo do arcabouco legal, os quais resultaram inclusive

6 Alguns autores diferenciam grupos de interesse e grupos de pressdo. Neste
trabalho, ndo faremos esta distincéo.

7 Segundo o relatério do Workshop de Prevencéo a Biopirataria Regional da CDB
(2006), a biopirataria pode ser definida como o uso irregular, ilegal ou injusto de
recursos biolégicos (e seus derivados) e de conhecimentos tradicionais
associados (e seus derivados) de povos indigenas, bem como a reivindicagdo de
patentes sobre estes produtos e conhecimentos.
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em algumas sugestdes de anteprojetos de lei, nenhum tendo sido
encaminhado ao Congresso Nacional (FERREIRA; SAMPAIO, 2013).

Foi somente em junho de 2014, dois meses antes da COP 14 que
inaugurou a primeira Reunido das Partes do Protocolo de Nagoya (MOP
1), que o Executivo enviou ao Congresso o Projeto de Lei n°® 7.735 (PL
7735/14) para substituir a MP 2186-16 e tornar-se 0 novo marco legal
para a questdo no Brasil. A forte polémica em torno de alguns pontos e a
falta de consenso sobre o texto final fez com que a votagao néo ocorresse
dentro do prazo previsto para regime de urgéncia, que € de 45 dias. Por
isso, a pauta da Camara ficou trancada até meados de fevereiro de 2015,
guando o projeto finalmente foi acordado e votado nesta Casa com mais
de 150 emendas propostas, e enviado ao Senado, onde recebeu outras 174
emendas, somando ao todo 394 emendas votadas (TAVORA et al, 2015).
Por fim, o novo Marco Legal da Biodiversidade foi sancionado pela
Presidenta Dilma Rousseff em maio de 2015, também com vetos parciais.

A votacdo do marco regulatério nacional polarizou 0s mesmos
grupos que o Protocolo de Nagoya, porém foi mais matizada ao mobilizar
também setores produtivos e setores ligados a pesquisa. Ao fim do
processo de votagdo do PL 7735/2014, observou-se que as principais
disputas de interesse deram-se no &mbito do pagamento de royalties para
a agricultura, da anistia de multas, do 6rgdo com competéncia para
fiscalizar o processo (0 Conselho de Gestdo do Patrim6nio Genético -
CGEN, o Ilbama ou o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento), da obrigatoriedade de consulta prévia a comunidades
indigenas e tradicionais e do valor de repasse financeiro pelo mecanismo
de reparticdo de beneficios (SIQUEIRA, 2015) — algumas destas pautas
também presentes nas discussdes sobre o Protocolo.

Verifica-se, entdo, que a questdo do acesso aos recursos genéticos
e reparticdo de beneficios provocou a mobilizacdo de segmentos da
sociedade brasileira que seriam potencialmente afetados de alguma forma
pela regulamentagdo — isto tanto no que se refere ao acordo internacional
guanto ao novo marco regulatério nacional. No caso do Protocolo de
Nagoya, especificamente, o processo de ratificacdo estd no Congresso
Nacional por tempo superior a média de tramitacdo dos atos
internacionais, que é de 667 dias® (ALEXANDRE, 2006), e alguns atores
vincularam publicamente a possibilidade de ratificacdo a necessidade de
um novo Marco Regulatério nacional. No caso da legislagcdo doméstica,
0 prazo para a tramitagdo em regime de urgéncia também se excedeu, e 0

® Essa média foi calculada por Alexandre (2006) com base nas atividades
parlamentares realizadas entre 1985 e 2005.
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Projeto de Lei 7735/14 saiu do Congresso com 394 emendas votadas e
recebeu vetos parciais da Presidéncia, o que sugere uma elevada disputa
de grupos domésticos sobre a matéria.

A partir do contexto apresentado, considerou-se intrigante que
apesar da relevante atuacdo do Brasil nas negocia¢Bes do Protocolo de
Nagoya, e de o pais ter sido um dos primeiros a assina-lo, ndo o ratificou
antes da entrada em vigor. Como consequéncia natural desta inquietacao,
nessa pesquisa buscamos identificar possiveis explicacfes no ambito
domeéstico que pudessem elucidar a questdo, o que nos levou as disputas
na arena legislativa entre grupos de interesse. Dessa forma, a pesquisa
iniciou-se com a seguinte pergunta: de que maneira 0S Qrupos
potencialmente afetados pelo Protocolo de Nagoya tentaram influenciar
sua tramitacdo no Congresso Nacional?

Ponderando que a mobilizacdo do Congresso relativa ao
procedimento de aprovacao e possivel ratificacdo do Protocolo de Nagoya
€ um tema recente, e que conta com pouca bibliografia a respeito,
considerou-se o trabalho exploratério como sendo 0 mais apropriado para
esta dissertacdo — e que permitird que em um futuro préximo outros
pesquisadores possam analisar esse mesmo evento em busca de
explicagdes. Portanto, aqui ndo temos o proposito de testar hipoteses
sobre a ratificacdo do Protocolo de Nagoya, mas descrever a atuagdo dos
grupos de interesse no Congresso Nacional durante o seu processo de
tramitagao.

Estruturado dessa maneira, o trabalho constitui um estudo de caso,
dentro de certos limites: analisamos a atuagdo do Congresso no processo
de ratificacdo do Protocolo de Nagoya, mas acreditamos que certas
caracteristicas desse evento s&o comuns a outros acordos internacionais
que ali tramitaram. Nesse sentido, o trabalho dialoga com a literatura
sobre Analise de Politica Externa (APE) e sobre a participacdo do
Congresso na politica externa brasileira. Gerring (2004, p. 349, traducéo
nossa) define um estudo de caso como “um estudo aprofundado de uma
Unica unidade (um fenémeno relativamente limitado), onde o objetivo do
estudante é elucidar caracteristicas de uma classe maior de fenémenos
semelhantes” (idem, p. 341, tradugdo nossa), e sugere que confirmar ou
refutar teorias ndo é a qualidade mais forte dos single case studies, como
0 aqui desenvolvido, sendo, no entanto, um modelo interessante de
pesquisa para sugerir variaveis e hipoteses.

Ainda que descritivo e exploratério, o estudo foi analiticamente
orientado, porque partimos do pressuposto, baseado no modelo de Ingram
e Fiederlein (1988), de que acordos internacionais que geram a percepcao
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de impactos assimétricos, ou seja, que implicam em ganhos ou perdas
potenciais de elementos valiosos aos agentes envolvidos, tendem a gerar
conflitos distributivos entre os atores que se consideram mais diretamente
afetados. Assim, 0s segmentos que percebem ganhos (econdmicos ou de
outra natureza) com a ratificacdo pressionam para que 0 processo seja
concluido, enquanto que 0s segmentos que percebem prejuizos
(econdmicos ou de outra natureza) com a alteracdo do status quo atuam
visando garantir seus interesses e agendas - obstaculizando o acordo ou
tentando altera-lo de acordo com suas preferéncias. O marco analitico
oferecido pelas autoras (idem) contribuiu para identificarmos quais
grupos deveriam mobilizar-se com maior vigor em quais arenas.

Com isto, acredita-se que a pesquisa tem duas contribuices
principais. Primeiramente, colabora com o avan¢o da agenda de pesquisa
sobre a atuacdo legislativa na formulacdo e implementagdo da politica
externa brasileira. Por meio de um caso teoricamente e empiricamente
desviante, no qual o Legislativo fugiu do seu papel de aprovador de
acordos previamente negociados pelo Executivo e reivindicou voz nesse
processo, exploramos e mapeamos as dinamicas que caracterizaram esta
mobilizacdo. Isso porque diversos estudos tradicionalmente alegaram
apatia ou desinteresse dos congressistas em questdes de politica externa,
motivo pelo qual tenderiam a abdicar ou delegar poderes ao Executivo
nesta seara. Porém, pesquisas mais recentes, desenvolvidas
principalmente nas Ultimas duas décadas, tém identificado um interesse
crescente do Congresso brasileiro por temas de politica externa, o que em
certa medida esta relacionado aos impactos domésticos cada vez mais
diretos resultantes de acordos internacionais. E neste sentido acreditamos
que a presente dissertacdo pode colaborar com o avango da discussdo.

Complementarmente, a pesquisa contribui também com a analise
de um caso de acordo que versa sobre a protecdo do meio ambiente. Esta
tematica é pouco explorada entre os estudos sobre a participacdo
legislativa na politica externa brasileira, sendo a maior parte dos trabalhos
voltados para acordos comerciais e econdmicos®. Mediante o crescente
ganho de importancia de questfes ambientais na politica internacional e
perante o posicionamento de lideranga do Brasil nos regimes ambientais*®

® Especialmente porque estas areas refletem de modo mais claro e imediato a
relacdo entre as acdes internacionais e a distribuigdo de custos e beneficios no
nivel doméstico, que resultam na mobilizacdo de grupos de interesse no ambito
nacional.

10 Como no regime de mudancas climaticas, no de biodiversidade e no de acesso
e reparticdo de beneficios (ABS).
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e nas conferéncias de meio ambiente!?, é no minimo interessante
acompanhar como os tratados de protecdo ambiental sdo negociados e
recebidos no nivel doméstico e qual a influéncia do poder Legislativo e
de grupos de interesse na politica externa brasileira para a questao.

Para o desenvolvimento do trabalho recorreu-se a acordos,
relatorios e documentos oficiais da Convencéo da Diversidade Bioldgica
e do governo brasileiro, bem como a literatura especializada, que expéem
e analisam as negociacfes multilaterais sobre meio ambiente,
biodiversidade e ABS. J& para o estudo empirico trabalhou-se com a
legislacdo e regimentos domésticos, com documentos e relatérios que
atestam os didlogos estabelecidos entre o Itamaraty, os Ministérios e o
Congresso no periodo anterior e posterior a COP 10, bem como
audiéncias publicas, noticias de veiculos de comunicacdo nacionais,
setoriais e de agéncias federais (noticias da Camara dos Deputados,
noticias do Senado Federal, noticias da FPA, entre outras), e também
entrevistas dirigidas com representantes dos grupos de interesse que se
mobilizaram ou que participaram de reunides domésticas e multilaterais.
As entrevistas foram centrais para captar a percep¢do de cada ator dentro
do grupo a que pertence ou representa e para obter informagdes
especificas. A interdisciplinaridade foi um caminho natural pois a
compreensdo do tema pesquisado demanda transtirar por debates da
Ciéncia Politica, das Relagdes Internacionais e do Direito, bem como por
areas mais técnicas relativas as ciéncias da terra.

Em termos de estrutura, o segundo capitulo tem por objetivo
revisar a literatura com a qual o estudo de caso dialoga, abordando tanto
0 campo de estudos da Analise de Politica Externa (APE) quanto sua
aproximacdo com a Ciéncia Politica na andlise da participacdo do Poder
Legislativo (secdo 2.2) e as especificidades do modelo brasileiro e da
participacdo do Congresso Nacional (secdo 2.3) e de grupos de interesse
(secdo 2.4) nesta seara. O Capitulo seguinte dedica-se ao meio ambiente
em si e ao que ele representa na sociedade contemporanea e na politica
internacional. Discute-se sucintamente a emergéncia do problema
ambiental nas relagdes internacionais (secdo 3.1) e, principalmente, a
posicdo brasileira nas grandes conferéncias da ONU sobre o tema,
especificamente na Conferéncia de Estocolmo (1972), na do Rio de
Janeiro (1992), na de Johanesburgo (2002) e no Rio de Janeiro (2012).

11 A exemplo da Conferéncia sobre o Meio Ambiente Humano (Estocolmo,
1972), da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992) e Conferéncia das NagGes Unidas sobre
0 Desenvolvimento Sustentavel (Rio de Janeiro, 2012).
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Apresenta-se também a politizacdo'? da biodiversidade (secdo 3.2),
tratando tanto a questdo dos conflitos implicitos nesta agenda quanto no
desenvolvimento institucional de um arranjo onusiano para regulamentar
0 tema — a Convengdo da Diversidade Biol6gica. Por fim, trata-se da
negociacdo e do contetido do Protocolo de Nagoya (se¢do 3.2.1). A énfase
em todo o capitulo é colocada nos impactos distributivos que as
discussdes sobre a regulamentagéo do uso de recursos naturais evocam na
arena internacional.

O quarto capitulo trata do estudo de caso em si, descrevendo a
mobilizagdo no Congresso Nacional dos grupos potencialmente afetados
pelo Protocolo. A primeira se¢do (4.1) reaviva o cenario doméstico
brasileiro no periodo que antecedeu a realizagdo da COP 10, em Nagoya.
O intuito é verificar como se deu a discussdo entre os grupos de interesse
e 0s Ministérios afetados pela regulamentacdo e investigar a situacdo
deste debate no Congresso Nacional. Adiante (se¢do 4.2), atenta-se para
a mobilizacdo doméstica resultante da assinatura do Brasil (2011)
comprometendo-se com a ratificagdo do Protocolo de Nagoya e
subsequente envio do documento ao Legislativo para aprovacdo. Busca-
se identificar os grupos de interesse que participaram dos debates, bem
como compreender as suas percepgdes e principais argumentos utilizados
publicamente. Por fim, a Gltima se¢do (4.3) analisa a extensdo do embate
sobre a ratificagdo para o cenario doméstico mediante a formulagéo de
uma nova lei sobre acesso a recursos genéticos e reparticdo de beneficios
para regulamentar a matéria no Brasil. Este momento é importante e
pertinente ao tema desta pesquisa na medida em que houve uma nitida
vinculacdo da aprovacdo legislativa do Protocolo ABS a reforma no
marco regulatério nacional. Por fim, com a conclusdo do estudo empirico,
0 desenvolvimento da pesquisa levou a algumas constatacfes
interessantes e que serdo ressaltadas nas consideragdes finais.

12,0 termo politizacéo tem dois significados nesse trabalho. Um primeiro, de uso
corriqueiro, como neste caso da politizacdo da biodiversidade, quer dizer que o
tema ou a questdo incitou a dimenséo politica do debate e foi polémico. Um
segundo emprego que serd feito estd associado ao uso tedrico do conceito,
principalmente como utilizado por Maria Regina Soares de Lima (2000) para
referir-se ao processo de intensificagdo dos conflitos de interesse na politica
externa brasieira, reflexo de um contexto de globalizagdo e de impactos
domeésticos assimétricos resultantes de agdes internacionais. Ver Lima (2000).
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2 ANALISE DE POLITICA EXTERNA E O CONGRESSO
BRASILEIRO

Hill delimita a politica externa como “a soma das relagdes externas
oficiais conduzidas por um ator independente (hormalmente o Estado) nas
relagdes internacionais” (HILL, 2003, p. 3, tradug¢do nossa), enquanto
para Hudson ¢ a “estratégia ou abordagem escolhida por um governo
nacional para atingir seus objetivos em relacéo a entidades externas. Isso
inclui decisoes de nada fazer” (HUDSON, 2008, p. 14, tradug@o nossa).

Uma das principais divergéncias no estudo da politica externa
consiste na definicdo das principais variaveis que determinam o
comportamento dos Estados nas negociacGes internacionais, ou seja,
estabelecer os fatores causais sem incorrer em uma simplificacéo teorica
rasa, e a0 mesmo tempo ndo se perder entre a ampla variedade de
informagfes — e acabar atribuindo causalidade a todos os fatores. Da
tentativa tedrica de definir estas varidveis resultaram propostas com
diferentes enfoques, como a do ator-unitério, do ator-especifico, das
caracteristicas individuais, do processo burocratico, entre outras. O
interesse em estudar o papel do Poder Legislativo no processo decisorio
nao foi imediato, tendo levado alguns anos para que estudos focados na
atividade parlamentar despontassem na Analise de Politica Externa (APE)
dos Estados Unidos, e ainda mais algum tempo até que estes trabalhos
fossem desenvolvidos no Brasil, pais que apenas recentemente retomou a
normalidade democrética.

No intuito de posteriormente poder explorar de que maneira 0s
grupos potencialmente afetados pelo Protocolo de Nagoya tentaram
influenciar sua tramitagdo no Congresso Nacional, o objetivo deste
capitulo é, entdo, discutir a literatura que trata da Analise de Politica
Externa em geral e, mais especificamente, aquela que discute o papel do
Congresso na politica externa brasileira, com o propésito de fundamentar
a analise que sera feita sobre o Protocolo de Nagoya. Para isto, faz-se uma
revisdo da literatura sobre Politica Externa, buscando trabalhos que olham
para os fatores domésticos como explicativos do comportamento do
Estado nas negociacdes internacionais (2.1). Dialoga-se, entdo, com
autores classicos deste campo de pesquisa antes de seguir propriamente
para a apreciagdo do Congresso Nacional.

A segunda secdo tem por objetivo expor os trabalhos pioneiros de
Helen Milner (1997) e Lisa Martin (2000) que inovaram nas Relacdes
Internacionais ao atentarem para o papel do Legislativo e indagarem sobre
a sua relevancia na credibilidade da cooperagdo internacional (2.2).
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Posteriormente (2.3), mantem-se a preocupacgao em investigar os
parlamentares no &mbito da politica exterior, porém por meio de autores
e pesquisadores que trabalham especificamente com o modelo e o caso
brasileiros. A primeira subsecdo (2.3.1) dedica-se a compreender como a
Constituicdo Federal de 1988 define as funcdes do poder Executivo e do
poder Legislativo no dmbito da politica externa, e também revisa o
regimento interno da Camara dos Deputados e do Senado Federal a fim
de compreender o processo de tramitacdo dos atos internacionais nas duas
Casas. Ambos os exercicios, relativos & divisdo constitucional de
competéncias e ao processo de tramitagao, sdo importantes para entender
os limites de atuagdo de cada ator nas etapas do procedimento de
aprovacdo de acordo internacionais. Como ressalta Milner (1997, p. 123,
tradugdo nossa), “o processo institucional usado internamente para aceitar
um acordo internacional desempenha um importante papel. Estes
procedimentos determinam quem inicia, altera, e ratifica o acordo (...)
guem controla esses processos afeta os termos e probabilidade de
acordo”. Conhecer tais tramites é também relevante para entender alguns
dos principais argumentos presentes na literatura brasileira para justificar
a passividade legislativa nas rela¢fes internacionais ou para reivindicar
gue ha influéncia parlamentar nesta seara. A segunda subsecdo (2.3.2)
dialoga, propriamente, com as principais correntes de interpretagéo e
entendimentos acerca de qual é e de como se d& a participacdo do
Congresso Nacional no ambito da politica externa brasileira, recuperando
argumentos tanto explicativos quanto normativos sobre esta anélise e 0s
mecanismos de participacéo.

Por fim, a Gltima se¢do (2.4) atenta para a atuacdo dos grupos de
interesse na politica externa, especialmente na sua relagdo com o
Congresso Nacional, e apresenta o modelo de Ingram e Fiederlein (1988)
para analise de aspectos domésticos de politica externa (2.4.1), o qual é
Gtil para relacionar os tipos de impactos distributivos dos acordos
internacionais aos atores e arenas que provavelmente serdo acionadas no
processo de conflitos e barganhas politicas.

2.1 A ANALISE DE POLITICA EXTERNA E AS VARIAVEIS
DOMESTICAS

O estudo da politica externa, tal qual as demais producfes nas
Relagdes Internacionais, foi durante muitas décadas influenciado pela
Escola Realista. Em um primeiro momento, pelo que se denominou de
realismo cléssico, figuraram autores da Ciéncia Politica estadunidense
como Edward Carr (The Twenty Years' Crisis 1919-1939, 1946) e Hans
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Morgenthau (Politics Among Nations - 1948), para quem a politica
internacional refletia uma luta constante entre os Estados pelo poder. A
obra de Morgenthau, na percepg¢do de Lima (2000), foi fundamental na
criacdo do campo, pois deu a ele o tom que prevaleceria por décadas,
baseado em um modelo ontoldgico pautado em unidades soberanas
capazes de a qualquer momento entrar em guerra. Salomén e Pinheiro
(2013) salientam que apesar de os estudos em politica externa terem se
desenvolvido em oposicdo aos pressupostos realistas, Politics Among
Nations “tratou tanto das escolhas politicas do governante e outros
tomadores de decisdo (isto é, politica externa) quanto dos fatores
sisttmicos que afetam a todos os estados por igual (politica
internacional)” (SALOMON, PINHEIRO, 2013, p. 46).

Ja o realismo estrutural*®, proposto por Kenneth Waltz na década
de 1970 (Theory of International Politics — 1979), ndo se propds a analisar
fatores domeésticos como varidveis explicativas do comportamento
estatal. O proprio autor afirmou ser sua teoria uma Teoria de Politica
Internacional e ndo de politica externa (SALOMON, PINHEIRO, 2013).
A relevancia dos fatores domésticos reapareceu somente com os realistas
neoclassicos (ROSE, 1998) e pés-classicos (BROOKS, 1997) enquanto
variaveis intervenientes, ou seja, como fatores inseridos no contexto
interno dos Estados que devem ser considerados nas analises de politica
externa, mas a variavel explicativa ainda reside no nivel sistémico.

O realismo neoclassico continua sendo realista
porque a variavel independente com a qual a
politica externa é explicada é a preocupacdo dos
Estados pela posicdo relativa que ocupam na
distribuicdo de poder internacional, argumento
tipicamente realista. Mas ndo deixa de ser uma
teoria de politica externa porque ndo busca explicar
questdes de politica internacional (como condi¢des
para a cooperacdo internacional ou causas de
guerra) sendo a atuacdo de Estados individuais
(SALOMON, PINHEIRO, 2013, p. 47).

Em oposicdo aos preceitos realistas surgiram propostas tedricas
que retiraram a centralidade do nivel de analise sistémico para apreciar
elementos domésticos, de modo que o comportamento estatal fosse
explicado abrindo-se a unidade estatal realista e complexificando-a com

13 Também chamado de neorrealismo. Foi inaugurado por Kenneth Waltz em
1979 com a obra Theory of International Politics
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Nnovos atores e processos internos aos Estados — “sem que isso significasse
ignorar os fatores sistémicos” (SALOMON, PINHEIRO, 2013, p. 45).
Estes trabalhos, que foram agrupados na subdisciplina ou campo de
estudos denominado Anélise de Politica Externa (APE), surgiram com o
movimento behaviorista, que protagonizou a principal oposi¢cdo ao
Realismo no que ficou conhecido como Il Grande Debate das Relagdes
Internacionais.

Para Hudson (2008), em certo aspecto a APE é tdo antiga quanto o
sdo historiadores e outras pessoas que buscam compreender porque 0s
lideres nacionais tém determinadas atitudes no ambiente internacional.
Porém, enquanto um campo dentro das Relagfes Internacionais ela data
do final dos anos 1950 e comego dos anos 1960. O seu objeto de pesquisa
diferencia-se pela preocupacdo com o processo decisorio e com 0s
tomadores de decisdo!4, e a autora (idem) identifica trés trabalhos
paradigmaticos responsaveis pela fundacdo do campo, quais sejam, o
Decision Making as an Approach to the Study of International Politics
(1954) de Richard Snyder et al., o Pre-theories and Theories of Foreign
Policy (1966) de James Rosenau e o Man-Milieu Relationship Hypotheses
in the Context of International Politics (1956) de Harold e Margaret
Sprout.

Snyder e sua equipe introduziram o olhar para os niveis abaixo do
Estado, ressaltando a importancia do processo de tomada de decisdo
(decision-making). J& Rosenau (1979) estava mais preocupado em
desenvolver uma sistematizacdo das diversas varidveis influentes na
politica externa, que fosse capaz de incorporar fatores multiniveis e
multicausais. 1sso porque, a época, havia uma série de estudos dedicados
a elencar as determinantes domésticas do comportamento externo dos
Estados, 0 que Rosenau considerava insuficientes para a construcéo de
uma teoria. O autor (idem) almejava aproximar os estudos de politica
externa do que considerava ser uma ciéncia madura, propondo para tal o
desenvolvimento de uma teoria geral. Sugeriu, entdo, a realizacdo de
estudos de politica externa comparada, incentivando a ampliacdo do
conhecimento empirico a fim de gerar reflexdes tedricas. Por fim, o casal
Sprout contribuiu com a evolugdo do campo ao ressaltar o contexto

14 Salomén e Pinheiro (2013, p. 42) apontam que atualmente o objeto de
investigacdo da APE tornou-se mais abrangente, de modo que “os estudos de
processo decisério constituem hoje um, dentre outros, dos focos desse amplo
campo de estudos, que inclui todos os aspectos (influéncias, contextos e praticas
sociais, entre outros) que incidem em todas as fases (desde a formacéo da agenda
até a implementacdo) de uma politica externa”.
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psicolégico dos individuos e dos grupos com poder de decisdo, ou seja,
investigando todo o contexto de crencas, cultura, emog¢fes e outros
elementos que compde a mente do agente (HUDSON, 2008).

Todos estes trabalhos chamaram atengéo para o poder do agente na
determinacéo do comportamento estatal nas rela¢Ges internacionais, o que
até entdo ndo era considerado pelas abordagens sistémicas —
predominantes na disciplina. Ademais, ressaltaram ndo apenas a
importancia das varidveis domésticas no estudo da politica externa, mas
também a das influéncias externas nas politicas internas. Contudo, esta
geracdo de pesquisadores ndo foi bem-sucedida em propor uma teoria
geral de politica externa, como pretendido por Rosenau e pelos
comparativistas (SALOMON, PINHEIRO, 2013), e encontrou outros
problemas metodoldgicos e de parcimdnia na sua produgdo (HUDSON,
2008).

Apesar da énfase de Rosenau na necessidade de desenvolver um
modelo que contemplasse as influéncias domésticas e sistémicas no
comportamento estatal, retomado em 1971 por Graham Allison para
explicar a Crise dos Misseis Cubanos, a emergéncia do realismo estrutural
de Kenneth Waltz no final da década de 1970 resultou em um novo ciclo
de predominio do ator unitario nas producdes académicas do campo
(MILNER, 1997; LIMA, 2000). Este pressuposto foi novamente
guestionado apenas no final da década de 1980, com o arrefecimento da
Guerra Fria e a disseminacdo das abordagens da paz democratica e dos
jogos de dois niveis (MILNER, 1997).

Publicado por Robert Putnam em 1988, Diplomacy and Domestic
Politics: the logic of two-level games retomou o didlogo das Relagdes
Internacionais com a Ciéncia Politica ao propor superar a discusséo se é
a politica doméstica que determina as relagdes internacionais ou ao
contrario, afirmando que na verdade ambas influenciam, algumas vezes.
Logo, seria mais interessante perguntar-se quando e como cada uma
influencia, no intuito de avancar nessa agenda de pesquisa (PUTNAM,
2010). A proposta de Putnam (2010) resultou de um esforgo tedrico para
contemplar o conflito de interesses que € inerente a toda decisdo
diplomatica, pois as a¢fes tomadas pelos chefes de governo sempre terdo
que levar em conta as pressdes domésticas e as internacionais. 1sso quer
dizer que, ao contrario do que as teorias sistémicas da época apontavam,
0 tomador de decisdo de um Estado pode assumir um compromisso
internacional que resulte em perda de poder relativo perante os demais
Estados do sistema internacional, mas que atenda a interesses de
determinados grupos domésticos. Putnam rompeu, por consequéncia,
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com o modelo do ator unitario e assumiu a existéncia de uma pluralidade
de atores com capacidade de influenciar as a¢des internacionais:

Uma concepcdo mais adequada dos determinantes
domésticos da politica externa e das relagGes
internacionais deve enfatizar a luta politica: os
partidos, as classes sociais, 0s grupos de interesse
(tanto econdmicos quanto ndo-econdmicos), 0s
legisladores e mesmo a opinido pulblica e as
eleices — e ndo apenas os funcionarios do poder
Executivo e os arranjos institucionais (PUTNAM,
2010, p. 150).

Essa luta politica que ocorre em diversas negociactes
internacionais se da, segundo o autor (idem), em dois niveis. No
domeéstico, ha conflitos entre grupos de interesse para influenciar o
governo a incorporar as suas preferéncias, e também se formam coalizdes
entre esses grupos e politicos desejosos de obter mais poder. Ja no
internacional, predomina a barganha diplomatica, na qual os governos
buscam maximizar as possibilidades de satisfazer o0s interesses
domésticos enquanto minimizam as consequéncias indesejadas que
podem emergir no decorrer da negociacdo. Ambos 0s niveis interagem
simultaneamente e nenhum deles pode ser ignorado pelos tomadores de
deciséo.

Em termos analiticos, Putnam (idem) dividiu este processo em dois
estagios: (I) o da barganha entre negociadores que leva a um acordo
provisério, e (1) os debates entre grupos domésticos sobre apoiar a
ratificacdo ou ndo do acordo. O interessante dessa andlise é a atencdo que
colocou sobre a ratificacdo. Devido as expectativas de rejeicdo ou de
aprovacao nacional dos termos acordados internacionalmente, “impde-se
uma ligacéo tedrica crucial entre os dois niveis” (PUTNAM, 2010, p.
153). A mera perspectiva de uma rejeicdo legislativa no nivel Il pode
abortar as negociacfes do nivel I, ao passo que a certeza de uma
implementacéo do nivel 11 aumenta a credibilidade!® no nivel I. Isso faz
com que a necessidade de aval interno funcione tanto como um elemento
de barganha diplomatica, capaz de aproximar os resultados da negociacéo
das preferéncias do negociador, quanto como possibilidade de influéncia
dos grupos domésticos na politica externa de um Estado.

Apesar de ndo propor uma teoria propriamente — o préprio autor
assume ser apenas uma met&fora, Putnam tornou-se referéncia nas

15 Definida por Putnam (2010) como “a capacidade de obter acordos” (p. 155).



39

décadas subsequentes para uma ampla tradi¢do dedicada ao estudo da
politica externa. Essa expansdo do olhar analitico para os fatores
domeésticos e internacionais, contemplando os dois niveis e as lutas
politicas, abriu espaco para uma série de questionamentos e novas
agendas de pesquisa, na qual insere-se a presente dissertacdo. As
préximas duas sessdes debrucam-se sobre os estudos que exploram uma
variavel doméstica especifica, qual seja, o Legislativo. Pretende-se
averiguar como autores de diferentes tradicGes definem o papel dos
legisladores e sua capacidade de influéncia na politica externa, seara
tradicionalmente de competéncia constitucional do Executivo.

2.2 O CONGRESSO NA POLITICA EXTERNA

Compreender a atuacdo do Legislativo e a relagcdo Executivo-
Legislativo na politica externa ndo era uma preocupacdo inicial da APE
(ALEXANDRE, 2006). Isso se deve principalmente as décadas de
producdes que consideravam (e por vezes ainda consideram) baixa ou
irrelevante a capacidade de atuacdo parlamentar em questdes
internacionais. Tal compreenséo deriva, em grande medida, da divisao de
competéncias constitucionais, que nas democracias atribui ao Legislativo
0 poder de propor leis e supervisionar o Executivo nas suas diversas
atribui¢des — entre as quais encontra-se 0 monop6lio das iniciativas de
negociacdes diplomaticas.

Nos ultimos anos, porém, esse entendimento vem sendo revisto
tanto nas pesquisas estrangeiras quanto nas brasileiras. Nesse caminho, e
seguindo os passos de Putnam, dois trabalhos que marcaram os estudos
do campo por investigarem a influéncia do poder Legislativo (e de outras
variaveis domésticas) nas negociacgdes de acordos internacionais foram o
de Helen Milner (1997) e o de Lisa Martin (2000). Ambas identificam-se
com a producdo liberal e institucionalista das Rela¢des Internacionais,
mas apesar desta semelhanca e do objetivo comum de analisar fatores que
incidem sobre a credibilidade na cooperacdo internacional os resultados a
que chegam sdo distintos, sendo Milner mais pessimista do que Martin
com relacdo a participagdo do Legislativo nas negociagdes diplomaticas.

Helen Milner, na obra Interests, Institutions and Information
(1997), tem como preocupacao central compreender o porqué e sob quais
condi¢cdes os Estados cooperam, propondo-se para isso aprofundar e
sofisticar o modelo de Putnam. Da mesma forma que seu antecessor,
trabalha com a associacédo entre 0s niveis doméstico e internacional. Ao
contrario das abordagens do ator unitario, que pressupdem um sistema
internacional anarquico e um ordenamento doméstico hierarquico, Milner
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percebe ambos os sistemas como poliarquicos?®, ou seja, compostos por
diversos atores com preferéncias distintas e que compartilham a
capacidade de moldar as decisdes. A poliarquia, segundo a autora
conceitua, estaria inserida dentro de um continuum de possiveis arranjos
de distribuicdo de poder que vai da hierarquia a anarquia, e 0 Seu grau €
definido por trés varidveis: as preferéncias dos atores domésticos, as
instituicdes e a distribuicdo de informagdes entre os atores. Em suma, as
preferéncias dos atores diferem umas das outras, as instituicdes que
participam do processo politico compartilham poder decisério e o nivel
de informacdo que cada ator detém influencia a distribuicdo de poder.
Quanto mais as preferéncias forem homogéneas, ou um dnico ator
concentrar poder de deciséo, ou ainda um ator deter as informagdes mais
importantes sobre 0 assunto, mais o sistema se aproximara do de um ator
unitario e menos de uma poliarquia, e vice-versa (MILNER, 1997).

O argumento central é de que a cooperagdo entre na¢es € menos
influenciada por fatores sisttmicos e mais pelas consequéncias
distributivas doméstica da politica externa. Ou seja, a alteragdo do status
quo resultante de acordos de cooperacdo internacional gera custos
internos, o que produz ganhadores e perdedores. Com isso,
consequentemente, criam-se também apoiadores e opositores com
capacidade de influenciar diretamente as politicas ou os agentes politicos
(idem).

A luta interna entre esses grupos molda a
possibilidade e a natureza dos acordos de
cooperagdo internacional. As  negociagdes
internacionais para realiza-los muitas vezes falham
por causa da politica interna, e tais negociagdes
sdo, também por diversas vezes, iniciadas por
causa da politica doméstica. Todos 0s aspectos da
cooperagdo sdo afetados por consideracdes
domésticas porque a cooperacdo € uma
continuacdo da politica interna por outros meios
(MILNER, 1997, p. 10, tradugdo nossa).

Quando olha para o nivel doméstico, Milner concentra-se em trés
atores: o Executivo e o Legislativo, que sdo atores politicos, e 0s grupos

16 Milner (1997) esclarece que utiliza o conceito de forma diferente do
preconizado por Dahl (1984): enquanto para ele o termo refere-se ao grau de
democracia que existe em um pais, para ela remete aos “arranjos de distribui¢ao
de poder entre grupos domésticos” (MILNER, 1997, p. 11, traducdo nossa).
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de interesse, que sdo atores sociais/societais. Os dois Poderes (tratados
para fins de simplificagdo te6rica como atores unitarios) tém interesses
similares enquanto atores politicos, ou seja, buscam constantemente
maximizar a sua utilidade e os seus interesses, mais especificamente
mantendo-se no poder (stay in office). Para tal, ambos necessitam
preocupar-se com questdes econdmicas e com 0s grupos de interesse que
0s apoiam. Apesar de apresentarem estas preocupagdes semelhantes,
Executivo e Legislativo podem optar por politicas distintas para
alcancarem seus objetivos. Outra diferenca importante ressaltada pela
autora é que enquanto o eleitorado do Executivo é nacional, o do
Legislativo ¢ distrital/local. Os grupos de interesse também sdo
considerados atores racionais, por buscarem maximizar seus interesses, e
entre os diversos grupos que se manifestam em uma sociedade, cada
grupo é tido como um ator unitario, cujas preferéncias refletem a
preferéncia média de seus membros. O objetivo principal destes grupos
seria maximizar ganhos, sejam eles lucro, salario, entre outros. Milner
teoriza que se a preferéncia destes trés grupos de atores é divergente em
relagdo a um assunto, e se eles compartilnam o controle sobre o poder de
decisdo, isso quer dizer que a politica doméstica tera relevancia para a
cooperacdo internacional, e que os arranjos de divisdo de poder entre 0s
grupos domésticos serdo poliarquicos.

O modelo de analise de Milner é desenvolvido a partir da
configuracdo politica dos Estados Unidos (EUA), necessitando de
adaptacfes para ser utilizado em outras realidades sociopoliticas.
Segundo Lopes, isso se da principalmente por ndo ser capaz de “apreender
as nuances do processo democratico em uma sociedade complexa e
extremamente segmentada, permeada pelo conflito de interesses entre os
mais diversos grupos e pela incidéncia, cada vez mais violenta, dos efeitos
da internacionalizag@o da gestdo publica” (LOPES, 2013, p. 20), como ¢
a brasileira e tantas outras dos chamados paises em desenvolvimento.

Da mesma forma que Milner, Lisa Martin (2000) tem por objetivo
compreender a cooperacdo internacional. Porém, no seu estudo
Democratic Commitments: Legislatures and International Cooperation
(2000) trabalha com varidveis distintas e menos atores, focando-se apenas
no Executivo e no Legislativo. A autora faz uma critica a abordagem do
ator dominante (actor dominance) que busca identificar quem tem
capacidade de determinar a politica externa, se um Poder ou o outro,
sendo sua proposta substituir esse modelo por outro construido na
interacdo ou na relagéo entre o0 Executivo e o Legislativo (idem).

Identificada com a producéo institucionalista e liberal, a autora
parte do pressuposto da racionalidade instrumental dos agentes e objetiva
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identificar os fatores que incentivam a cooperacao internacional entre os
Estados, tornando-a mais crivel e estavel em um ambiente internacional
anarquico e tendente ao conflito. Sua hip6tese central é de que a
participacdo dos parlamentares na politica externa aumenta a
credibilidade dos compromissos estatais, elevando assim as chances da
cooperagdo internacional — embora também assuma que o envolvimento
do Legislativo torna o processo de negociagdo mais complexo. Martin
propBe entdo quatro hipdteses principais para investigar o padrdo de
variacdo da influéncia legislativa, quais sejam, a hip6tese da delegacao,
a hipétese da influéncia, a hip6tese da credibilidade e a hipétese da
cooperacao, sendo as duas primeiras referentes a influéncia legislativa (e
por isso especialmente interessantes para o estudo de caso proposto neste
trabalho) e as duas Ultimas referentes a credibilidade de compromissos
internacionais.

A partir da hipotese da credibilidade e da hipotese da cooperacao,
sugere que a institucionalizacdo da participacdo parlamentar em politica
externa aumenta a credibilidade dos compromissos internacionais e que
esta mesma participacao, se institucionalizada, intensifica os processos de
cooperacdo regional. Para Neves, é neste ponto que reside a principal
inovagdo da proposta de Martin, pois se até entdo o “Legislativo era visto
como ausente nas negociagdes internacionais (teoria realista), como um
possivel obstaculo doméstico & cooperacao internacional (Milner, 1997)
ou como mero ratificador de tratados ex post facto (Oliveira, 2001), agora
o papel do legislativo ¢ mais relevante” (NEVES, 2003, p. 109).

No tocante as duas hipdteses sobre influéncia, dar-se-4 mais
detalhes devido a sua importancia para o presente trabalho, uma vez que
constituem argumentos recorrentes nos estudos brasileiros. De acordo
com a hipotese da delegacgéo, “os legisladores irdo se mobilizar para
institucionalizar a sua participacdo nos esforcos cooperativos
internacionais quando houver maior conflito de interesses entre o
Executivo e o Legislativo” (MARTIN, 2000, p. 48, traducdo nossa). Em
suma, 0 que se aponta aqui é que em casos de convergéncia de interesses
entre os dois poderes, o Legislativo ira delegar poder para o Executivo,
ao passo que em casos de divergéncia, o primeiro ird reivindicar sua
atuacdo.

Este argumento difere-se das teses ou hipétese de abdicacdo, que
pressupde um modelo de predominio do Executivo, no qual o Legislativo
mesmo que desejoso ndo tem poder e capacidade de influenciar. Em
suma, a diferenca entre delegacéo e abdicacdo é que enquanto no segundo
caso os legisladores ndo tém mecanismos para reivindicar participacéo,
no primeiro eles concedem poderes para o Executivo, pretendendo obter
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ganhos de alguma natureza com tal agéo, porém, resguardam mecanismos
de controle que os permitam agir caso assim desejem. Martin (idem)
discorda que o Legislativo dos Estados Unidos seja um caso de abdicagéo,
e para fundamentar sua opinido cita alguns mecanismos de controle, pelos
guais 0s congressistas, caso queiram, podem exercer influéncia sobre o
processo decisorio: o poder de implementacado e o poder de apropriagéo
orcamentaria. O primeiro relembra que para viabilizar a implementacéo
de alguns acordos internacionais, muitas vezes devem ser feitas mudancas
no direito interno, “de modo que a implementagdo envolve o processo
legislativo normal” (MARTIN, 2000, p. 60, tradu¢do nossa). Ou seja,
guando a entrada em vigor e adogdo de um acordo internacional demandar
mudangas na legislacdo doméstica de um pais, a fim de que 0s termos
negociados possam ser executados, nestes casos 0 Legislativo torna-se o
responsavel pela alteragdo no &mbito interno e adquire poder sobre esta
agenda. Este € um mecanismo importante para o estudo do Protocolo de
Nagoya, e serd retomado no quarto capitulo. JA a apropriacdo
orcamentaria diz respeito a competéncia parlamentar para autorizar ou
vetar a transferéncia e utilizacdo de fundos nacionais para acOes
internacionais, como por exemplo no caso de ajuda externa (MARTIN,
2000). Apesar de constituir um eficiente mecanismo nos Estados Unidos,
0 controle orcamentario ndo tem a mesma forgca e expressdao como
mecanismo de controle legislativo sobre a politica externa brasileira.

Ja a hip6tese da influéncia sugere que “os poderes executivos sdo
incapazes de manipular as estruturas de participacéo legislativa para fugir
da influéncia legislativa em matéria de cooperacdo internacional”
(MARTIN, 2000, p. 49, traducdo nossa). Nesse ponto, a autora coloca
uma énfase especial para diferenciar acdo legislativa e influéncia
legislativa, ressaltando que pouca atividade parlamentar ndo quer dizer
gue o Congresso ndo tenha influenciado os resultados. Boa parte dos
estudos que atribuem baixo poder de influéncia parlamentar na politica
externa baseiam-se, segundo Martin (2000), nas a¢des ou resultados, ou
seja, quando e de que forma efetivamente o Congresso mudou a
formulacdo ou a implementacdo de uma politica. Como os nimeros de
vetos ou emendas sdo baixos, acaba-se atribuindo ou pouco interesse ou
pouca capacidade ao Legislativo. Por isto, Martin baseia-se na lei de
reacdes antecipadas para lembrar que muitas vezes os legisladores ndo
se manifestam e chancelam os acordos internacionais porque suas
demandas ja foram contempladas na negociagdo. E claro que mensurar
isso representa um obstaculo metodoldgico, pois corre-se 0 risco de
acabar atribuindo influéncia legislativa quando e somente porque 0s
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resultados condizem com as preferéncias parlamentares, o que pode ser
na verdade mera coincidéncia (OLIVEIRA LIMA, 2013).

Martin (2000) ainda apresenta dois mecanismos para avaliar a
assertividade parlamentar, quais sejam, o de patrulha policial e o alarme
de incéndio. O mecanismo de patrulha policial reflete uma atuacdo mais
constante do Legislativo de acompanhar e fiscalizar o poder Executivo.
Ja 0 mecanismo do alarme de incéndio remete a acdo parlamentar apenas
para 0s casos mais polémicos, em contexto de discordancia entre os dois
poderes. Ou seja, neste segundo exemplo o Legislativo ndo influencia
todo o tempo, mas somente naqueles momentos em que um tema
conflitivo estd em debate.

Recuperados dois dos principais trabalhos da literatura
internacional para compreender o papel e a influéncia do Poder
Legislativo nas Relagbes Internacionais, e que estimularam diversos
estudos empiricos no Brasil, seguimos entdo para uma revisdo deste
campo no ambito da politica externa brasileira, no intuito de levantar as
principais teses e pesquisas com as quais este trabalho dialoga.

2.3 0 CONGRESSO NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Assim como a Constituicdo dos Estados Unidos e de diversas
outras democracias, 0 poder Executivo brasileiro detém a competéncia
exclusiva para manter relagcbes diplomaticas e negociar os acordos
internacionais - e de fato sua participacdo nestas questdes é maior. O
diferencial do quadro nacional seja talvez uma concentragdo ainda maior
no Executivo devido a centralizacdo de prerrogativas no Presidente da
Republica, e também a tradi¢do consolidada desde o inicio do século XX
de manter um corpo diplomatico profissional com elevada autonomia
(CHEIBUB, 1985), 0 que gerou teses como a do presidencialismo
imperial e a do insulamento burocratico do Itamaraty, respectivamente.
Além destas particularidades, a realidade brasileira é diferente da dos
Estados Unidos e de outros paises europeus, fazendo com que as teorias
e estudos de caso produzidos a partir da experiéncia destas regides nao
sejam completamente aplicaveis. Assim, constitui um elemento
fundamental para esse trabalho olhar o caso do Brasil, tanto em termos da
estrutura juridica e burocratica que envolve os acordos internacionais,
quanto das interpretagdes e teses aqui desenvolvidas.
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2.3.1 Procedimento de Tramitacdo de Atos Internacionais no
Legislativo Brasileiro

Conforme a Constituicdo Federal brasileira de 1988, no que diz
respeito as prerrogativas do Executivo no exercicio das relagdes
internacionais, compete a Unido manter relagbes com Estados
estrangeiros e participar de organizacfes internacionais (arts. 21, 1, e 84,
VII, da CF/88), e declarar a guerra e celebrar a paz (art. 21, Il, e art. 84,
XIX e XX, CF/88); e ao(a) Presidente da Republica privativamente cabe
manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaticos (art. 84, VII, CF/88), bem como celebrar tratados e acordos
internacionais sujeitos a referendo do Congresso Nacional (art. 84, VIII,
da CF/88).

Ja ao Congresso Nacional compete, exclusivamente, resolver
definitivamente sobre tratados!’, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional®
(art. 49, 1); e autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a
celebrar a paz, a permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvados o0s casos
previstos em lei complementar (art. 49, II). Ainda, compete
exclusivamente ao Senado Federal aprovar previamente, por voto secreto,
apos arguicdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de missdo
diplomatica de carater permanente (art. 52, IV, CF/88).

E interessante notar que comparativamente em relacdo a
Constituicdo anterior de 1967, a divisdo de competéncias na CF/88
referente a politica externa ndo sofreu mudangas significativas, “apesar
de os dois periodos constitucionais serem sensivelmente distintos quanto
aos seus contextos historicos e politicos” (SANCHEZ et al., 2006, p.
134). Enquanto a Constitui¢do anterior foi criada em contexto de regime

17 Alexandre (2006) chama atencéo para a diferenga de termos empregados nos
artigos 49 e 84: enquanto aquele trata de “tratados, acordos e atos internacionais”,
0 segundo refere-se a “tratados, convengdes e atos internacionais”. Segundo a
autora, a diferenca terminoldgica teria resultado da tentativa da Constituinte de
cobrir todos os tipos de atos internacionais, ndo excluindo nenhuma forma.

18 Qutro ponto polémico e que gerou discérdia apds a publicacdo da CF/88 reside
na defini¢do de “termos que acarretem encargos ou COMpromissos gravosos ao
patrimdnio”. Essa especificagdo criou uma divergéncia juridica quanto a
interpretacdo, havendo correntes que consideram que todos os acordos acarretem
encargos ou compromissos, estando assim sujeitos a deliberacdo parlamentar,
enquanto outras consideram que a aprovacao € pertinente apenas para alguns
temas (ALEXANDRE, 2006).
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de exce¢do, no qual had limitagdo das liberdades individuais e
democréticas, a Ultima resultou de um amplo processo de participacao
popular pela redemocratizacdo politica.

Em suma, o procedimento de tramitacdo dos atos internacionais
passa por quatro fases principais: (i) negociacdo internacional, (ii)
assinatura do ato internacional, (iii) aprovacdo legislativa e (iv)
ratificacdo (ALEXANDRE, 2006). Apenas a terceira etapa depende
unicamente do Congresso Nacional, enquanto as duas primeiras e a Gltima
sdo prerrogativas do Executivo — na figura do Presidente da Republica
ou da diplomacia. A Ultima, da ratificagdo, marca o compromisso
internacional do pais perante o acordo, porém, a validade do tratado no
ordenamento juridico brasileiro ocorre somente apds a promulgacao, que
pensando na categoria de Alexandre seria uma quinta etapa. J4 Sanchez
et al. (2006) categorizam as etapas da politica externa de outra forma, a
partir das fases das politicas publicas: (i) formulacéo, (ii) decisdo, (iii)
implementacdo e (iv) avaliagdo. Neste caso, enquanto o Executivo opera
nas quatro etapas de formulacdo, o Legislativo assume o papel de co-
decisor, compartilhando a segunda etapa com o Executivo, e participa
também na etapa de formulacdo da politica devido a competéncia do
Senado Federal para sabatinar e aprovar os titulares de embaixadas
brasileiras (idem).

Quanto a etapa de aprovacao legislativa, é importante pontuar que
nem todos os acordos passam por ela, havendo episédios em que a
assinatura pelo Executivo é suficiente para vincular o Estado brasileiro.
Isto ocorre quando um ato internacional ndo produz efeitos juridicos,
como é o caso da publicacdo de memorandos de entendimento, protocolos
de intencdo, etc. (ALEXANDRE, 2006). J4 para os atos internacionais
gue produzem efeitos juridicos, Gabsch (2010) explica que a dispensa de
referendo parlamentar é admitida pelo Itamaraty somente em dois casos:

(i) atos ou ajustes ou acordos complementares que
ddo execucdo a tratado anterior (acordo-quadro),
devidamente aprovado pelo Congresso, recaindo
na competéncia regulamentar do Executivo; e (ii)
atos internacionais de rotina diplomatica
(GABSCH, 2010, p. 72).

Para todos 0s outros acordos, cuja assinatura é feita sob reserva de
ratificagdo, o documento € enviado ao Legislativo ap6s a concluséo da
fase de tomada de decisdo — sob a qual incidem diversos tipos de
conflitos, como entre agéncias governamentais e entre grupos de pressao
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(SOUZA, J., 2010). Esta remessa para apreciacdo congressual, todavia,
ndo é automatica e tampouco obrigatdrial®. O Executivo pode decidir
arquivar o acordo no MRE — mesmo que previamente tenha sido
concluida a negociagdo e assinatura, ou ainda “postergar a sua submissdo
a apreciacdo legislativa, caso considere insatisfatorio o resultado da
negociacdo ou razfes de politica externa ou interna o levem a decidir-se
pela ndo remessa de imediato” (GABSCH, 2010, p. 47).

Nos casos de prosseguimento, concluidas a negociacdo e a
assinatura do acordo, ele é enviado integralmente ao Congresso Nacional
pelo Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) acompanhado de um
projeto de Mensagem Presidencial (MSC) e de uma exposi¢do de motivos
(EM) assinada pelo Ministro de Relagdes Exteriores — e por vezes
também por outros Ministérios dependendo do tema. Caso esteja de
acordo, o(a) Presidente firma a MSC e encaminha-a ao Congresso
Nacional, juntamente com a exposi¢do de motivos e o texto integral do
acordo.

No Legislativo, a mensagem é recebida pela Mesa da Camara dos
Deputados, lida em Plenério, e enviada para a Comissdo de Relacfes
Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) desta Casa, responsavel por
produzir um relatério. Caso a CREDN aprove a mensagem, ela
transforma-se em Projeto de Decreto Legislativo (PDL), o qual passa a
tramitar em regime de urgéncia (art. 151, I, j, RICD) e é entdo distribuido
para outras comissfes permanentes conforme a necessidade e o tema do
tratado — atualmente (2015) a Céamara conta com 23 comissfes
permanentes?® especializadas. Por fim, a matéria deve obrigatoriamente
ser aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania

19 Salvo em casos de acordos negociados nas convencg@es internacionais do
trabalho no &mbito da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)
(ALEXANDRE, 2006; GABSCH, 2010).

20 Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural;
de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica; de Constituigdo e Justica e
de Cidadania; de Cultura; de Defesa do Consumidor; de Defesa dos Direitos das
Pessoas com Deficiéncia; de Desenvolvimento Urbano; de Desenvolvimento
Econdmico, Industria e Comércio; de Direitos Humanos e Minorias; de
Educacdo; do Esporte; de Finangas e Tributacdo; de Fiscalizacdo Financeira e
Controle; de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia; de
Legislacdo Participativa; de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; de
Minas e Energia; de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional; de Seguranga
Publica e Combate ao Crime Organizado; de Seguridade Social e Familia; de
Trabalho, de Administracdo e Servico Publico; de Turismo; de Viacdo e
Transportes;
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(CCJC), que verifica o aspecto legal, regimental, técnico e juridico do
PDL (art. 32, IV, RICD). Ocorrem exce¢des para acordos realizados no
ambito do Mercosul, os quais sdo analisados por uma Comissdo
Parlamentar Conjunta do Mercosul, e também para questdes que, devido
ao seu escopo, sao de competéncia de mais de trés comissdes (art. 34, 11,
RICD). Neste caso, cria-se uma Comissao Especial de carater temporario
para apreciar o tratado, como ocorreu com o Protocolo de Nagoya e serad
analisado no quarto capitulo do trabalho.

Se a matéria for aprovada em todas as comissfes permanentes ou
na Comissdo Especial, o PDL é entdo votado no Plenério da Camara dos
Deputados, sendo a deliberacdo por maioria de votos, presente a maioria
absoluta de seus membros (art. 183, RICD). Se admitido? nesta Casa, 0
PDL, juntamente com uma cOpia autenticada do texto em portugués do
ato internacional, da mensagem de encaminhamento e da exposicéo de
motivos (art. 376, |, RISF), segue para o Senado Federal, onde passa por
uma tramitacdo semelhante, porém “mais simples e célere do que na
Camara” (GABSCH, 2010, p. 105). O Projeto é despachado para a
Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal
(CRE-SF), e tera um prazo de cinco dias Uteis para recebimento de
emendas, seguido de outro prazo de quinze dias Uteis — prorrogavel por
igual periodo — para opinar sobre o projeto e sobre as emendas (art. 376,
111, RISF). Se aprovado este parecer, 0 Projeto segue para votagdo em
Plenario. Caso seja aceito nesta Casa, é entdo promulgado pelo presidente
do Senado e publicado no Diério Oficial da Unido (DOU). Por fim,
retorna ao Executivo??, onde cabe ao Presidente da Republica vincular ou
ndo o Brasil ao acordo em questdo, por meio da ratificacdo?®. Apés a
entrada em vigor do respectivo acordo no plano internacional, é feita a
promulgacdo do mesmo no pais, passando assim a vigorar no plano
doméstico / no direito interno brasileiro. O Quadro 1 abaixo sintetiza as
principais acdes na tramitacdo dos atos internacionais no Brasil e 0 6rgdo
ou ator responsavel por cada etapa.

2L Todavia, se for rejeitado na Cdmara, o PDL ndo segue para o Senado Federal.
22 Salvo em acordos que versam sobre Direitos Humanos. Neste caso, se 0s
instrumentos “forem aprovados em casa Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais” (art. 5, 83, CF)

2 Em negociagGes multilaterais, os Estados podem vincular-se aos acordos
internacionais por adesdo ou ratificagdo. Quando o Estado assinou o acordo no
periodo em que o mesmo esteve aberto para assinaturas, ele ratifica sua
participacdo. Caso tenha sinalizado interesse posteriormente ao prazo para
assinaturas, podera aderir ao acordo.
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Quadro 1 — Processo de Tramitacdo de Atos Internacionais no Brasil

NEGOCIAGCAO INTERNACIONAL
Ministério das Relagdes Exteriores

ASSINATURA DO ATO INTERNACIONAL
Presidente da Republica ou mandatario

EXPOSICAO DE MOTIVOS
Ministério das Relagdes Exteriores

ENVIO DE MSC AO CONGRESSO, JUNTAMENTE COM EM E
ACORDO
Casa Civil

RECEBIMENTO E DISTRIBUICAO DA MSC
Mesa da Camara dos Deputados

VOTACAO DA MSC E TRANSFORMACAO EM PDL
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da CD

TRAMITACAO POR OUTRAS COMISSOES DE MERITO E
CccJc

VOTACAO EM PLENARIO
Plenario da CD

ENVIO AO SENADO FEDERAL
Comissao de Relagdes Exteriores do SF e demais Comissdes de Mérito

VOTAGCAO EM PLENARIO
Plenério do SF

PROMULGACAO DE DECRETO LEGISLATIVO
Presidente do SF

RATIFICACAO OU ADESAO AO ACORDO INTERNACIONAL
Presidente da Republica

EDICAO E PUBLICAGAO DE DECRETO PRESIDENCIAL
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A partir do quadro juridico e processual, entende-se que a
competéncia constitucional legislativa para resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patriménio nacional (CF 88, art. 49, 1) aplica-
se somente para 0s casos de rejeicdo do acordo. Quando ha aprovacédo
parlamentar, a competéncia para resolver definitivamente é entdo
transferida ao(a) Presidente(a) da Republica (ALEXANDRE, 2006;
GABSCH, 2010), pois é quem decide engavetar o acordo ou depositar a
aprovacdo junto ao organismo internacional responsavel.

Outro assunto controverso e que tem sido objeto de discussédo no
universo juridico refere-se aos efeitos de acordos internacionais assinados
e ndo ratificados pelos paises. Em artigo que trata deste tema, Bradley
(2007) elenca algmas razbes pelas quais tal fendmeno pode acontecer.
Primeiramente, é claro, o Executivo pode enviar o documento ao
Congresso € 0 mesmo veta-lo, porém isso ocorre apenas raramente.
Outros motivos seriam 0 Executivo ndo encaminhar o acordo ao Senado
(no caso brasileiro é enviado ao Congresso Nacional) por ter a percepcéo
de que ha forte oposicdo; o acordo também pode ficar tramitando por
longo periodo dentro do préprio Legislativo enquanto ndo ha percepcao
de que 0 mesmo serd apoiado; ademais, 0 Executivo pode assinar um
acordo internacional sem ter a real intencdo de ratifica-lo, apenas para
continuar envolvido nas discussfes sobre o tema ou para obter ganhos
politicos simbdlicos; e por fim pode haver mudanca na administracéo
presidencial, e o novo presidente discordar da assinatura do Executivo
anterior, manifestando clara intencéo de ndo ratificar o acordo (idem).

Todavia, Bradley (idem) ressalta que mesmo havendo a
necessidade de ratificacdo legislativa para que um pais esteja vinculado a
um acordo multilateral, isso ndo quer dizer que tendo assinado e nao
ratificado o pais esteja totalmente isento de vinculo com o acordo. J& ha
no direito moderno um entendimento entre alguns juristas e académicos
de que a assinatura de um ato internacional impde certas obrigagdes ao
signatario. Tal argumento baseia-se no artigo 18 da Convencédo de Viena
sobre o Direito dos Tratados, promulgada pelo Brasil em 2009. De acordo
com o referido artigo,

Um Estado é obrigado a abster-se da pratica de atos

que frustrariam o objeto e a finalidade de um

tratado, quando:

a) tiver assinado ou trocado instrumentos
constitutivos do tratado, sob reserva de
ratificacdo, aceitacdo ou aprovacao, enquanto
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ndo tiver manifestado sua inten¢éo de ndo se
tornar parte no tratado (...).

Com base nisso, ha duas formas predominantes de interpretacdo: a
de que o pais deve cumprir com o acordo na totalidade até que manifeste
junto ao organismo internacional a inteng&o de néo ratifica-lo, ou cumprir
apenas com as disposicdes centrais do instrumento, de modo a ndo tomar
atitudes que as contrariem (BRADLEY, 2007). A partir destes
entendimentos esta se consolidando um costume de que a assinatura de
acordos internacionais nao seguida de ratificacdo pode exercer efeitos
vinculantes sobre um pais, ndo fechando portanto a questdo na
formalidade da ratificacéo.

A prerrogativa do Congresso para sugerir emendas a tratados
internacionais é outro assunto polémico e gera distintas interpretacdes
entre juristas. Entre aqueles que defendem a tese da impossibilidade de
emenda congressual vigora o argumento de que a competéncia para nego
ciar os termos dos atos internacionais é do Executivo, ndo cabendo ao
Legislativo interferir neste processo, de modo que qualquer alteracdo
sugerida por edicdo de decreto legislativo deva ser considerada rejei¢do
(FARES, 2005). Porém, a jurisprudéncia e argumentos doutrinarios tem
sinalizado a legalidade do emendamento parlamentar, a exemplo de
depoimento da CCJ no entendimento de que o Legislativo pode propor
emendas, ressalvas e clausulas interpretativas (idem).

Com base no conhecimento constitucional da divisdo de
competéncias dos poderes na politica externa, e processual da tramitacdo
domeéstica dos atos internacionais apds a sua assinatura pelo Executivo,
seguimos para uma revisdo das principais teses e interpretacdes sobre o
papel e a atuacdo do Congresso Nacional na politica externa brasileira.

2.3.2 Participa ou N&o Participa? As Principais Interpretacdes sobre
a Atuacdo do Legislativo na Politica Externa Brasileira

Diniz (2012) verifica duas vertentes principais de estudos
brasileiros sobre a participacdo do legislativo nacional na politica externa
brasileira (PEB). Uma primeira que nega a atuacdo parlamentar no
periodo que sucede a aprovagdo da Constituicdo Federal de 1988 ou que
a considera insignificante, e uma segunda (na qual ela se insere) que busca
apresentar evidéncias desta atuacdo e/ou que a considera uma atividade
inerente as praticas democraticas.

Os principais argumentos utilizados pelos estudos que consideram
débil (ou normativamente indesejada) costumam remeter ao insulamento
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do Ministério das RelacOes Exteriores (MRE) na conducédo da PEB?*, a
exceléncia da chancelaria no exercicio das suas atividades, ao elevado
nivel técnico que algumas matérias demandam (e que os parlamentares
frequentemente ndao dominam), a preocupacdo do Legislativo com as
elei¢Bes e consequente desinteresse por assuntos de politica externa, e as
prerrogativas constitucionais como a competéncia do(a) Presidente(a) da
Republica e a limitacdo da atividade parlamentar a deliberagéo ao final
do processo de negociagdo (ex post?®) (ALEXANDRE, 2006; DINIZ,
RIBEIRO, 2010; FARIA, 2008). Vamos abordar cada um destes
argumentos e apresentar interpretacfes que vem desconstruindo-os,
produzidas pelos autores da segunda vertente categorizada por Diniz.

A respeito do primeiro e do segundo argumento, sobre o
insulamento do Itamaraty e a expertise e exceléncia do corpo diplomatico
respectivamente, sdo evocados para apontar que o Poder Executivo por
meio de uma agéncia especializada e profissional é o responsavel pela
politica externa brasileira, e por isso ndo ha espaco para o Legislativo (e
outros atores politicos) participar. Pode-se dizer que tais ideias
predominaram por muitas décadas na literatura nacional mas tem sido
revistas e questionadas nos Ultimos anos. Neste sentido, explica Faria
(2012, p. 312) que

até meados da década de 1990, prevalecia entre 0s
analistas, bem como entre diversos stakeholders da
sociedade civil, a percep¢do do Itamaraty, agéncia
estatal responsavel pela implementagéo da politica
exterior do pais, mas que frequentemente tem
assumido também, nas ultimas décadas, o encargo
de formulagdo dessa politica, como instituigdo
fortemente insulada, pouco transparente e pouco
responsiva as demandas e aos interesses dos
demais atores politicos, burocréticos e societarios.

Essa percepcdo se deve em grande medida ao perfil de organizacdo
profissional consolidado no decorrer do século XX, que permitiu o

24 Sobre o insulamento do MRE na formulacéo e condugéo da politica externa
brasileira, ver Faria (2008) e Diniz Filho (2012).

25 Em alguns paises, como nos Estados Unidos, o Legislativo tem atuacio ex ante,
ou seja, na fase que antecede a negociagdo do acordo pelo Executivo, e ex post,
apos a negociagdo e concluséo do acordo, cabendo ao Legislativo ratificar ou ndo
0 instrumento, ou quando possivel, apresentar emendas ou ressalvas. No Brasil,
0 Legislativo tem somente prerrogativa ex post.
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acumulo de um elevado expertise sobre assuntos internacionais, crencga
no carater apolitico dos diplomatas, prestigio perante as demais agéncias
estatais brasileiras e internacionais e coesdo interna, que em Ultima
instancia asseguraram ao MRE maior autonomia deciséria — tendo
inclusive sido um dos Unicos Ministérios a atravessar o regime ditatorial
p6s-1964 quase sem cassacdo (CHEIBUB, 1985). Ademais, a agéncia
goza de um processo singular de recrutamento e de uma escola propria
para a formacdo dos recém-ingressos e atualizacdo dos funcionarios de
carreira, o Instituto Rio Branco (IRB) (idem). Para Fares (2005), tanto
este perfil de formag&o quanto o quadro profissional garantiram uma certa
continuidade?® das linhas principais da politica externa brasileira ao longo
de sua existéncia, o que justificaria dispensar a participacdo do
Legislativo neste processo — com seu baixo grau de conhecimento e suas
preocupagdes politico-partidarias de curto prazo. Faria (2012) elenca
também outros fatores que teriam contribuido para a centralizacdo da
politica externa brasileira no Itamaraty, como o presidencialismo de
carater imperial e o perfil pouco conflitivo e adaptativo da diplomacia.
A condicdo de insulamento do processo de formulacdo da politica
externa brasileira, no entanto, tem passado por transformacdes. Ha4 uma
pressao crescente para torna-lo mais poroso e permeavel, de modo que o
processo decisorio atenda as novas demandas democraticas por
participacdo (FARIA, 2008; LOPES, 2011, 2013). Isso ocorre porque,
principalmente a partir da redemocratizacdo politica, que permitiu a
incorporacdo de novos atores nos rumos da politica externa ao mesmo
tempo em que tornou 0s consensos mais dificeis, e da liberalizacdo
econdmica e comercial, que ofereceu um estimulo para atores
econdmicos, sociais e politicos buscarem influenciar nos processos
decisorios de politica externa (LIMA, 2000; LIMA, SANTOS, 2001;
PINHEIRO, 2003), houve uma maior interconexdo entre os fendmenos
internos e externos. Tal processo tornou os resultados e impactos das
atividades internacionais mais préximos da vida do cidad&o. Milani et al.
explicam que outros atores passaram a participar mais, “em um primeiro
momento o setor empresarial, mas também organizacgdes sociais, entida-
des subnacionais, academia, etc. Cresceu a pressdo pela formulacao de
uma PEB mais plural e, em alguns casos, mais democratica” (MILANI et
al., 2014, p. 22). Lima (2000) reconhece que esta em curso um processo

% |ima (2000) identifica apenas 3 momentos de rupturas na segunda metade do
século XX, quais sejam, no periodo pés-golpe militar de 1964, durante o
‘pragmatismo responsavel’ do governo Geisel e a abertura comercial com o
governo Collor.
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de intensificacdo da politizacdo da politica externa brasileira, a partir dos
seus impactos distributivos, que a aproximou dos conflitos e processos
gue permeiam as demais politicas publicas — por isso enfraquecendo o
tradicional monopolio do Itamaraty.

Ja o terceiro argumento, de que 0s congressistas ndo tém o nivel
técnico que algumas matérias demandam, encontra suas bases na maior
especializacdo do Executivo em temas especificos devido a prdpria
estrutura das agéncias governamentais. Contrariamente, como 0s
legisladores devem preocupar-se com uma ampla gama de temas e de
questbes que passam pelo Congresso Nacional, é raro terem
conhecimento profundo acerca de assuntos internacionais. Por isso, diz 0
argumento, ndo estariam qualificados para participar e influenciar na
PEB. O expertise é justamente um dos argumentos?’ que Lima e Santos
(2001) elencam para explicar porque a delegacéo € vantajosa. No caso do
comércio exterior, por eles estudado, como os deputados e senadores
muitas vezes ndo tem o conhecimento especializado necessario para
decidir sobre questbes especificas, delegam autoridade aos agentes que
detém mais vantagens informacionais, ou seja, ao Executivo (idem).

Quanto ao quarto fator, afirma-se que por gozarem de um mandato
de quatro anos os parlamentares tém como preocupacdo primordial
garantir a sua reeleicdo ou a de outro candidato do partido. Por isso,
preferem envolver-se com aqueles assuntos e agendas o0s quais acreditam
oferecer mais incentivos junto aos interesses de seus eleitores (sua
constituency) (OLIVEIRA, 2013), no intuito de garantir votos. Como no
Brasil a politica externa ndo é um assunto tradicionalmente polémico e
central no jogo eleitoral e na mente do eleitor médio, argumenta-se haver
desinteresse legislativo sobre o tema.

Pinheiro (2003), no entanto, opde-se a essa ideia e ressalta:

De fato, justamente porque a politica externa
assumiu efeitos distributivos, atingindo setores
produtivos que tem representacdo parlamentar,

21 Os outros dois explicam que (i) a delegagéo funciona como freio aos excessos
distributivistas de corporagdes e localidades, uma vez que o Legislativo é mais
sensivel a pressdes locais e particulares; e (ii) a estabilidade das decisdes, pois as
decisfes de politica externa, seja de comércio ou de outras agendas, envolvem o
estabelecimento de compromissos perante os demais paises, e afetam a
credibilidade. Em sendo os membros do Legislativo representantes de interesses
diversos, sdo grandes as chances de proporem veto ou emendas a acordos que
prejudiquem suas bases eleitorais. A delegacdo neste caso garantiria maior
estabilidade nas decisdes (SANTOS, LIMA, 2001).
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cresceu o interesse de alguns congressistas em
integrar as delegagBes brasileiras em foros
multilaterais (PINHEIRO, 2003, p. 61).

Somado a questdo distributiva levantada pela pesquisadora,
observa-se que principalmente apds a ascensdo do governo do Partido dos
Trabalhadores (PT) com Lula da Silva (2003—2010) e Dilma Rousseff
(primeiro mandato de 2011 a 2014, e segundo mandado a partir de 2015),
a politica externa assumiu um papel mais relevante nos debates eleitorais.
A polarizacdo ideoldgica e aproximacgdo do governo petista com outros
governos de esquerda latino americanos ou com paises africanos via
cooperagdo sul-sul gerou mobilizagdo da oposicdo, inclusive dentro do
proprio MRE? e do Congresso Nacional, como no caso da adesédo da
Venezuela ao Mercosul. Sob este aspecto, recaem criticas de que a
politica externa estaria sendo partidarizada® (LIMA, 2013), o que reflete
uma disputa no &mbito discursivo sobre os limites entre politicas de
Estado e de governo no ambito da politica externa brasileira.
Complementarmente, em investigacdo acerca da ligacdo entre partidos
politicos e politica externa, Oliveira e Onuki ressaltam trés descobertas:

O primeiro é o fato de que as posigdes dos
principais partidos sdo discriminantes em duas
dimensGes principais: parcerias
estratégicas/relages Norte-Sul e integracdo
regional. Nesses dois campos ha uma intensa
polarizacéo induzida pelos dois principais partidos
politicos contemporaneos no Brasil, PT e PSDB. O
segundo é que alguns grandes partidos, como o
PSDB e 0 DEM, apresentam programa de governo
bastante genéricos, ndo condizentes ao peso desses
partidos no jogo politico doméstico. O terceiro, e
ltimo achado, refere-se ao descompasso entre a
imagem de determinados partidos e sua posigdo
expressa nos programas de governo (OLIVEIRA,
ONUKI, 2010, p. 175-176).

2 Ver Lopes (2011) e Mapa (2011).

2 Lima critica esse ponto de vista e ressalta que a politica é inerente a toda
politica externa, a qual em qualquer democracia “sempre ira refletir as
orientagdes politico-partidarias do governo de turno” (2013, p.2), desconstruindo
em Gltima instancia a ideia de evocar um interesse nacional.
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O quinto e Ultimo argumento, que atribui ao Congresso um papel
de mero chancelador dos atos que foram previamente negociados pelo
Executivo deriva, em certa medida, do texto da Constituicdo Federal de
1988 discutido na se¢do anterior. Pela lei, compete ao(a) Presidente(a)
privativamente celebrar tratados e acordos internacionais sujeitos a
referendo do Congresso Nacional. 1sso quer dizer que o Legislativo ndo
tem prerrogativa de atuacdo ex ante, cabendo-lhe, depois da negociacédo e
assinatura, aprovar o ato totalmente ou com ressalvas por meio do Projeto
de Decreto Legislativo (PDL) ou rejeita-lo. Ademais, mesmo que o ato
seja aprovado nesta Casa, 0 Executivo ainda pode decidir ndo deposita-lo
no organismo internacional para confirmar a ratificacao.

Nao obstante aos cinco argumentos até aqui elencados, em termos
numéricos a quantidade de acordos vetados pelos legisladores ou que
sofreram emenda parlamentar é baixissima em relagdo ao nimero total de
acordos aprovados, reforcando a tese de abdicacdo ou desinteresse. Entre
1988 e 2011 foram enviadas 1.232 Mensagens Presidenciais ao
Congresso Nacional, das quais 1.160 tiveram o processo legislativo
concluido e 72 ainda permaneciam em analise. Dentre as 1.160
Mensagens concluidas, 1.105 foram aprovadas, 52 arquivadas e 3
rejeitadas (ANASTASIA, MENDONCA, ALMEIDA, 2012). Uma
leitura quantitativa dos resultados costuma gerar conclusGes de que o
Congresso ndo tem interesse em questfes de politica externa, ou que ndo
tem capacidade de influenciar nas decisbes, pois parece ter abdicado de
sua competéncia.

De fato, Lima e Santos (2001) avaliaram que havia um cenario de
abdicacdo do Legislativo em favor do Executivo quanto a politica de
comércio exterior em 2001, a qual ndo seria o resultado de um ato de
vontade ou acordo entre Legislativo e Executivo, mas um reflexo de
mudancas no cenario politico e econdmico (idem). Os autores também
ressaltam que a reducéo das atribui¢des do Congresso data do periodo do
golpe militar de 1964 e, ao contrario do que seria esperado, apos a
redemocratizagdo permaneceu da mesma forma. Alexandre (2006) e
Neves (2003), que realizaram estudos de caso em momento posterior,
concluiram que havia um cenario de delegacdo, pois encontraram
mecanismos por meio dos quais o Legislativo influenciou na politica
externa — e que serdo expostos em breve.

Com relagdo as conclusdes de baixa assertividade ou passividade
congressual, Alexandre avalia que (2006, p. 38), “talvez para a
manutencdo desse raciocinio simplista tenha contribuido a escassez de
estudos especificos a respeito da influéncia do Legislativo na politica
externa”. A época, ainda eram poucos os trabalhos dedicados a esta linha
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de investigacdo, e apesar ndo ser possivel afirmar que atualmente —
passada quase uma década — abundem pesquisas a respeito, ja se
verificam mais publicagdes (livros, artigos, dissertacfes de mestrado e
teses de doutorado) e pesquisadores dedicados ao tema.

Nos ultimos anos, principalmente, houve um aumento na
guantidade de projetos de pesquisa e trabalhos académicos e ndo
académicos que buscam apresentar evidéncias da atuacdo parlamentar na
PEB ou que a consideram uma atividade inerente as praticas democraticas
(DINIZ, 2012). Ambas as novas formas de olhar para o processo sdo
complementares, sendo a primeira de carater mais explicativo, cujo
objetivo principal € analisar a influéncia do Legislativo no processo
decisorio da politica externa brasileira por meio de estudos empiricos e
tedricos, e a segunda contempla o ambito do dever ser, ao indagar acerca
da legitimidade e das implicagdes politicas e institucionais resultantes de
uma maior participagdo parlamentar nesta seara.

Na esfera do debate normativo, emergem argumentos
democraticos de representatividade e legitimidade do Congresso,
ressaltando seu papel de freios e contrapesos no presidencialismo, a
maior credibilidade dos acordos internacionais quando anteriormente
negociados com os legisladores, a maior estabilidade de politicas
previamente acordadas com o Congresso e o incremento do poder de
barganha dos negociadores internacionais quando h4 uma posigéo forte
internamente (LIMA, SANTOS, 2001). Pinheiro (2003) ressalta também
gue os operadores da politica externa sdo dotados da representatividade,
mas que ndao h& mecanismos formais de responsabilizacdo das
burocracias.

J& na seara explicativa, Diniz (2012, p. 171) explica que “sob forte
influéncia dos trabalhos de Milner e Martin, alguns pesquisadores
passaram a mapear as possiveis formas de a¢do dos deputados federais”
e dos senadores. As iniciativas reconhecem que a esfera de atuacéo
legislativa é limitada, mediante a dominancia constitucional do Executivo
para definir agenda e negociar os acordos. Porém, buscam compreender
de que forma os legisladores atuam neste contexto restrito — quando
influenciam, sob quais condigdes, mediante quais temas, e de que forma
se d& sua manifestacdo e influéncia. Predominam os estudos de caso,
principalmente no ambito da politica comercial (CASTRO NEVES,
2003; LIMA, SANTOS, 2001; OLIVEIRA LIMA, 2013; OLIVEIRA,
ONUKI, 2007; entre outros), e buscam-se indicios de interesse e de
influéncia legislativa em outros instrumentos, formais e informais, para
além da competéncia ex post em concluir definitivamente sobre acordos,
tratados e atos internacionais.
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Entre os mecanismos identificados na literatura, encontramos duas
configuragdes principais: os instrumentos formais, definidos pela
Constituicdo ou pelos regimentos internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, e os informais que fazem parte do jogo politico. Entre
ambos, alguns tém o poder de vetar a implementacdo de acordos
internacionais negociados pelo Executivo ou alterar os termos da
negociagdo, como os identificados por Lisa Martin (2000), enquanto
outros tem um papel mais indireto, que ndo alteram os termos da
negociacgdo e ndo impedem a implementacao, mas sinalizam a posicéo do
Congresso, pressionam o Executivo, criam canais formais de dialogo
entre os Poderes e a sociedade, sugerem propostas, ou visam alterar a
legislacdo com relacdo as competéncias e processualistica.

Enguanto mecanismos formais, o regimento ou a pratica politica
no Brasil apresentam as possibilidades de: indicacdo®, emendas,
requerimento de informacédo®!, requerimento de convocacéo e convite,
proposta de emenda a Constituicdo®? (PEC), proposta de fiscalizacéo e
controle, projetos, audiéncias pulblicas e seminarios, comissdes
especiais®® e comissdes externas, comissdes parlamentares de inquérito®*
(CPI) e sabatina pelo Senado Federal de chefes de missdo diplomatica3®
a serem nomeados pelo(a) Presidente (ALEXANDRE, 2006; DINIZ,
2012; DINIZ, RIBEIRO, 2010; FARES, 2005; GABSCH, 2010; RICD,
1989; RISF, 1970). Estes mecanismos sdo mais fracos do que 0s
mecanismos de implementacdo e controle or¢camentario apresentados por
Martin (2000), na medida em que ndo tém capacidade de vetar o acordo
internacional e impedir a sua implementagdo ou adaptar os seus termos,
influenciando mais indiretamente no processo.

% Conforme art. 113, I, RICD.

8 Conforme art. 50, CF/88; art. 226, 11, RICD; art. 24, V, RICD.

%2 Ao todo, foram apresentadas dezenove propostas de emenda constitucional
(PECs) no periodo entre a promulgacéo da CF/88 e 2011, e todas elas acabaram
arquivados (ANASTASIA, MENDONCA, ALMEIDA, 2012). As principais
demandas buscavam, em geral, ampliar as competéncias para o0 Congresso propor
emendas, fazer reservas, instaurar a obrigatoriedade de consulta ex ante para a
negociacéo de alguns temas, como barreiras tarifarias, investimentos externos e
propriedade intelectual (PEC n°345/01), instituir a prestacdo de contas do
Executivo relativas a negociagdes internacionais e modificar as competéncias
constitucionais que versem sobre o comércio exterior (PEC n° 52/01)
(SANCHEZ et al., 2006; PINHEIRO, 2003).

3 Conforme art. 34, 1 e 11, RICD.

34 Conforme art. 35, RICD.

% Conforme art. 103, 111; art. 383, IlI; art. 383, § 1° (RISF).
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Para além dos instrumentos supracitados, a literatura tem sugerido
também outros mecanismos, mais informais. Neves (2002) por exemplo,
baseado nas hipdteses de Martin (2000) para estudar a integracdo
regional, propfe superar a andlise dos mecanismos formais de
participacdo congressual e afirma que “acreditar que a capacidade de
influéncia do poder Legislativo se esgota na sua participagdo
institucionalizada no processo de integracdo é sustentar uma visdo
equivocada da sua realidade” (NEVES, 2003, p. 105). Ao observar o
processo decisorio do Mercosul e da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) por meio de mecanismos indiretos, como as reacdes
antecipadas, o autor identificou no primeiro a convergéncia de interesses
entre 0 Legislativo e o Executivo, motivo pelo qual a participacdo
institucionalizada do parlamento teria sido baixa, uma vez que houve
delegacdo. J& na ALCA houve divergéncia de interesses entre os dois
Poderes, e os parlamentares tentaram institucionalizar a sua participagéo
nas negociagfes. O estudo de caso de Neves encontrou evidéncias
empiricas para a hipotese da delegacédo, bem como do uso do mecanismo
de controle por alarme de incéndio, segundo apresentados por Lisa
Martin (2000). Neves, contudo, faz uma ressalva:

a dificuldade em se analisar a convergéncia e a
divergéncia de interesses entre o0s poderes
Legislativo e Executivo no Brasil ocorre porque
ndo ha um mecanismo de delegacéo de autoridade
(um mandato negociador) como ha nos Estados
Unidos (O TPA). A auséncia de um mecanismo
claro de delegacdo de autoridade é a principal causa
da percepgao de que o poder Legislativo esté alheio
as questdes internacionais (NEVES, 2003, p. 117)

Alexandre (2006) chegou a conclusdes semelhantes sobre a
delegacéo e o controle por alarme de incéndio ao analisar outras questdes,
como investimento, comércio e seguranca nacional, e concluiu que o tema
da agenda néo ¢ a variavel central que define a ativacdo dos congressistas.
A atuacdo, pelo menos com relagédo aos acordos por ela analisados®,

% Respectivamente a participagdo nos seguintes acordos: Tratado de Nao-
Proliferacdo (TNP), Acordo sobre salvaguardas tecnoldgicas relacionadas a
participacdo da Ucrania em langamentos a partir do Centro de Lancamento de
Alcantara (AST Brasil-Ucrania), Acordo entre o Governo da Republica
Federativa do Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América sobre
salvaguardas tecnol6gicas relacionadas a participagdo dos EUA nos langamentos
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ocorreu naqueles casos em que houve discordancia dos parlamentares em
relacdo aos interesses do Executivo. Como explicacdo para este
fendmeno, a autora (idem) ponderou que, devido a enorme quantidade de
atos internacionais enviados anualmente ao Congresso, sobre as mais
variadas matérias, seria dificil para as Casas manterem um mecanismo ao
estilo patrulha policial (MARTIN, 2000). Portanto, a delegacdo ao
Executivo se apresenta uma opgao propicia para o cotidiano da politica
externa. Todavia, quando ha divergéncia de interesses, 0 mecanismo de
controle por alarme de incéndio (idem) ¢é acionado. ‘“Nesse sentido, o
interesse do Congresso em supervisionar certas questdes de politica
externa se daria em funcdo da ‘ativacdo’ desse alarme por determinados
grupos sociais” (ALEXANDRE, 2006, p. 120). Para Milner (1997), isso
se deve ao papel informacional que o0s grupos de pressdo exercem,
fornecendo dados tanto ao Executivo quanto ao Legislativo sobre temas
em negociagao internacional.

Fares (2005) teve percepc¢do parecida, sendo ainda mais enfatico
ao argumentar que apesar de na maior parte dos acordos internacionais o
Legislativo realmente exercer um papel de mero chancelador das decisdes
do Executivo, isso ocorre somente porque concorda com 0s pontos
negociados. Em caso de discordancia, afirma o autor, o Legislativo
intervém e forca modificacBes nos acordos. Tais conclusdes resultam da
andlise dos processos de tramitagdo dos seguintes acordos: Estatuto de
Roma do Tribunal Penal Internacional (MSC 1.084/01), no qual o
Congresso teria atuado como mero chancelador; Acordos sobre a
Utilizacdo da Base de Alcantara (MSC 250/02 e MSC 296/01), nos quais
0 Legislativo influenciou o processo; e Acordos sobre Promocgdo e
Protecdo Reciproca de Investimentos, que sofreram criticas, emendas e
algumas rejeicdes por setores do Congresso e em algumas comissdes
tematicas de modo que o Executivo optou, ao fim, por solicitar a retirada
dos acordos da tramitacdo. Os dois Gltimos exemplos também configuram
nos estudos de caso de Alexandre (2006).

Souza (2010) averiguou o0 uso de outro mecanismo informal
utilizado pelo Congresso para sinalizar suas preferéncias e influenciar na
politica externa, o qual denominou de siléncio legislativo:

O Legislativo opera utilizando-se do que
denominamos de siléncio legislativo, que se traduz
na demora da conclusdo do processo legislativo de

a partir do Centro de Lancamento de Alcéantara (AST Brasil-Estados Unidos) e
Acordos de Promogéo e Protecdo Reciproca de Investimentos (APPRIs).
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referendo do ato internacional, sendo que essa
demora ndo é, simplesmente, um ato omissivo, mas
uma forma de manifestacdo de posi¢do do
Congresso Nacional em relacdo & matéria do ato
internacional. Também é importante destacar-se
que essa demora, em ndo poucas vezes, atende aos
interesses do proprio Estado brasileiro, ocasido em
que Executivo e Legislativo atuam de forma
coordenada, utilizando-se do processo legislativo
de referendo do ato internacional para retardar o
inicio de uma obrigacédo que, geralmente, imposta
pelo sistema internacional, estd em conflito com os
interesses brasileiros (SOUZA, J., 2010, p. 22).

Este € um mecanismo bastante indireto, no sentido de que néo
altera os termos do acordo, mas mesmo assim pode ser utilizado pelos
membros do Legislativo para prorrogar a tramitagéo por diversas razdes,
como esperar um momento politico mais adequado, barganhar outras
agendas, discutir melhor a questdo, entre outros.

Entende-se, entdo, que a demora excepcional do Parlamento em
aprovar alguns atos pode ser uma manifestacdo da sua posicdo e (a)
indicar falta de interesse do Executivo no andamento da matéria, (b) uma
forma de rejeicdo parlamentar, protagonizando um conflito de interesses
entre o Executivo e o Legislativo que resulta na resisténcia do segundo
em aprovar o acordo (ALEXANDRE, 2006; GABSCH, 2010; REZEK
apud ALEXANDRE, 2006; SOUZA, J., 2010), ou ainda (c) uma
coordenacdo entre Executivo e Legislativo para retardar o inicio da
obrigacdo internacional (SOUZA, J., 2010). Neste sentido, Milner (1997)
afirma que é mais esperado que um acordo permaneca por longo tempo
em tramitacdo do que seja rejeitado domesticamente, porque o custo do
veto parlamentar para um acordo previamente negociado pela diplomacia
¢ elevado e denigre a imagem do negociador internacional,
principalmente para 0s acordos que ndo aceitam reserva — S30
integralmente aprovados ou rejeitados totalmente, a exemplo do
Protocolo de Nagoya.

2.4 A INTERACAO ENTRE LEGISLATIVO E GRUPOS DE
INTERESSE EM QUESTOES DE POLITICA EXTERNA

Apos discorrer acerca do Legislativo e sua atuacdo na politica
externa brasieira, para os fins a que se propde este trabalho é pertinente
olhar para outra varidvel doméstica ja contemplada por alguns
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pesquisadores de Anélise de Politica Externa, qual seja, os grupos de
interesse, principalmente na sua interagdo com o Poder Legislativo.

O estudo dos grupos de interesses, em termos tedricos, é um amplo
campo de pesquisa da Ciéncia Politica, e sua producao é particularmente
fértil nos Estados Unidos. Por conta disso, a maioria das analises
empiricas foram baseadas no sistema politico daquele pais. Um dos
trabalhos seminais que inaugurou o campo e a teoria dos grupos foi The
process of government: a study of social pressures escrito por Arthur
Bentley em 1908, e a principal conclusdo e argumento do autor foi que a
politica reflete a luta de grupos de interesse. O desenvolvimento do campo
resultou em diferentes perspectivas tedricas, como o pluralismo, o
corporativismo, 0 neo-marxismo, o elitismo, entre outras. Ndo ha um
consenso na literatura acerca da definicdo de grupos de interesse, bem
como de outros termos utilizados por alguns autores para especificar a
atuacdo destes grupos, como grupos de presséo ou lobby, podendo variar
de uma abordagem mais ampla até uma mais estrita (GOLDSTEIN, 1999;
THOMAS, 2004).

Thomas (2004) conceitua um grupo de interesse como “uma
associacdo de individuos ou organizacdes ou uma instituicdo publica ou
privada que, com base em uma ou mais preocupagdes compartilhadas,
tenta influenciar as politicas ptiblicas em seu favor” (p. 4, traducdo nossa).
Em sintese, para quem diferencia os termos, grupos de interesse seria a
categoria mais abrangente engquanto grupo de pressdo especifica ao
mesmo tempo o ator e sua estratégia de atuacdo, a pressdo politica, uma
vez que o grupo de interesse ndo necessariamente tem a preocupagao em
envolver-se nesta seara (PASQUINO, 1998). Ja lobby faz referéncia ao
saldo (espaco fisico) dos prédios do Congresso ou hotéis, e é “o processo
por meio do qual os representantes de grupos de interesses, agindo como
intermediarios, levam ao conhecimento dos legisladores ou dos decision-
makers os desejos de seus grupos” (PASQUINO, 1998, p. 564), sendo o
lobista o individuo que faz o lobby. Scholzman e Tierney (1986 apud
SANTOS, 2007) optaram pelo termo interesses organizados, mantendo
0s conceitos anteriores apenas para associacbes com filiacdo. Este
trabalho ndo faz estas diferenciagdes e faz uso intercambiével dos trés
conceitos apresentados.

Nos EUA, a atividade de lobby é regulamentada por lei, possuindo
inclusive a mais completa legislacdo sobre o assunto no mundo
(SANTOS, 2007). A atuacdo dos grupos de interesse junto ao governo é
garantida constitucionalmente pela Primeira Emenda a Constituicdo
Americana, que assegura a liberdade de expresséo e de peticdo: Congress
shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting
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the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the
press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition
the government for a redress of grievances. O cargo de lobista é
reconhecido e tem inclusive especificagdes de enquadramento. Com a
regulamentacdo da atividade de lobby, ha mais transparéncia no processo
de interacdo entre os grupos de interesse privado e os representantes do
Executivo e do Legislativo (idem), podendo-se obter informagfes sobre
os lobistas, a quantia de dinheiro gasto por cada grupo e onde o dinheiro
foi empregado — em quais agéncias do Executivo ou qual das Casas do
Congresso. Com base em pesquisas tedricas e empiricas de autores
estadunidenses, Santos (2007) identificou que naquele pais ha um forte
predominio dos grupos de interesse de carater empresarial. Também
verificou que o foco principal dos grupos, ou seja, para onde sdo
dedicadas sua atencéo, dinheiro e atuagdo, é o Poder Legislativo, tanto ao
Senado como a House of Representatives, por ser o locus das iniciativas
legislativas — apesar de também ser significativa a atuagdo junto ao
Executivo. “Se existe um polo de atragdo dos lobbies, é o Congresso dos
EUA” (SANTOS, 2007, p. 195).

Ja no Brasil, a pratica ndo é regulamentada, apesar de haver
discussoes®” para fazé-lo. Tampouco é proibida constitucionalmente,
apesar de popularmente o conceito de lobby ter desenvolvido uma
conotagdo negativa, associada a corrupcdo, trafico de influéncia e
politicas de clientelismo. Por ndo ser regulamentada, 0s grupos nédo
precisam se cadastrar ou tornar publicas informacgdes sobre suas
atividades, fazendo com que haja menos dados disponiveis para pesquisas
acerca da atuacdo e caracteristicas dos grupos de interesse na cultura
politica brasileira. O estudo deste campo de pesquisa tem se desenvolvido
principalmente desde a década de 1970 “de forma progressiva”
(SANTOQOS, 2007, p. 197), apesar de alguns trabalhos importantes terem
sido publicados antes, como A advocacia e o poder Legislativo (1958) de
Nehemis Gueiros, Grupos de Presséo (1958) de Themistocles Brand&o
Cavalcanti e Grupos de pressdo e governo representativo nos Estados
Unidos, Gra-Bretanha e Franca (1961) de Leda Boechat Rodrigues
(SANTOS, 2007).

N&o é interesse deste trabalho realizar uma profunda reviséo
bibliogréafica da producdo brasileira ou estado da arte deste campo, sendo
mais pertinente buscar informages e tentar compreender como se da a

37 Como por exemplo o PL 1.713 de 2003 que foi arquivado, o PL 5.470 de
2005 que foi devolvido ao autor, e 0 PL 1.202 de 2007 aguarda parecer da
CCJC.
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interacdo dos grupos de interesse com o Congresso. Neste sentido, o
argumento defendido por Oliveira Lima (2013) e por Oliveira e Onuki
(2007) afirma que o Legislativo seria uma segunda op¢do — mas nédo
menos importante — para 0s grupos de interesse. Ambas as pesquisas
realizaram estudos de caso sobre politica externa comercial brasileira, e
sustentaram que devido ao modus operandi do processo decisdrio, o qual
centraliza a etapa da negociacdo internacional no Executivo, a primeira
esfera de pressdo do empresariado para inserir suas preferéncias € o
préprio Executivo. Como ressalta Heldt (2013, p. 179, traducdo nossa),
“os grupos de interesse no seu papel de grupos de pressdo afetam
negociacfes comerciais fazendo lobby junto aos governos para levarem
em consideracdo de suas posicdes”’. Porém, se este Poder se mostra
fechado as suas demandas ou tem posicBes distintas, surgem entdo
incentivos para que 0s grupos busquem o Legislativo como espaco
alternativo de influéncia, tornando-se esta a principal arena de conflito
entre as coalizdes. Tal constatagdo contraria a ideia recorrente de que o
Legislativo é insignificante para 0s grupos de interesse, ao passo que esta
em consonancia com o argumento de Putnam:

Quando os custos e/ou beneficios de um acordo
proposto sdo relativamente concentrados, é
razodvel esperar que grupos domésticos cujos
interesses sdo mais afetados buscardo exercer uma
influéncia especial no processo de ratificagdo
(PUTNAM, 2010, p. 159).

Milner (1997) argumenta de forma semelhante, e identifica que na
cooperacdo internacional os grupos de interesse tém principalmente dois
papéis: eles funcionam tanto como um grupo de pressao (aqui referindo-
se a grupos que se mobilizam politicamente) influenciando diretamente
os parlamentares ou indiretamente pela mobilizacéo do eleitorado, e como
fornecedores de informac&o, especialmente para o Legislativo. Os agentes
mais informados, portanto, tenderiam a ser também os mais beneficiados.
Apesar de atuarem junto a diversos agentes politicos, Milner sustenta que
sdo os legisladores os mais vulnerdveis a influéncia dos grupos de
interesse. 1sso aconteceria porque o Executivo geralmente possui muitas
informacBes sobre politica externa e negociagBes internacionais,
enquanto o Legislativo costuma ser menos informado a respeito destes
temas, e 0s grupos de interesse concentram por vezes tanta informacéo
quanto o Executivo. Seu envolvimento em questdes internacionais,
segundo a autora, reflete o impacto distributivo das mesmas, o que vai
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definir se determinados grupos irdo optar por ndo envolver ou por
envolver-se, e neste Ultimo caso se serdo apoiadores ou opositores.

Para além dos exemplos de Milner, de que outras formas os grupos
influenciam o Legislativo? Ha estratégias mais diretas e outras indiretas
de pressionar um parlamentar, podendo ser feita por um lobby externo ao
Congresso ou interno (GOLDSTEIN, 1999). Oliveira e Onuki (2007)
identificaram que no ambito da politica comercial brasileira “alguns
representantes do Legislativo tém vinculos regionais muito claros com
setores ligados ao comércio exterior. A exemplo dos legisladores
empresarios que falam em nome de determinados setores da economia,
dos agronegécios em particular” (OLIVEIRA, ONUKI, 2007, p. 4).
Também é esperada uma forte ligacdo entre um partido e um grupo de
interesse quando ha elevada contribuicdo de campanha de um grupo para
um partido politico (HELDT, 2013; MARTIN, 2000; MILNER, 1997
OLIVEIRA, ONUKI, 2007), uma vez que os legisladores devem ser
eleitos a cada quatro anos e precisam de verba para financiar suas
campanhas. Por isso, a literatura aponta que os membros da Camara e do
Senado seriam mais sensiveis a pressdo de grupos relevantes ao
financiamento dos partidos e das campanhas do que os membros do
Executivo (com excecdo do Presidente e vice-Presidente, os quais
também sdo eleitos).

Um terceiro fator que conecta parlamentares e interesses privados
é observado quando o partido foi fundado por um grupo especifico. Por
exemplo, as bandeiras sindicais costumam ser absorvidas por partidos de
centro-esquerda e esquerda, como o PT (Partido dos Trabalhadores) e o
PSOL (Partido Socialismo e Liberdade). Por fim, os grupos também
podem influenciar os parlamentares por meio da mobilizagcdo do
eleitorado, da opinido publica e dos meios de comunicacao, exercendo
assim uma pressdo indireta sobre o legislador (GOLDSTEIN, 1999) para
agir ou votar de acordo com uma orientacdo especifica.

As bancadas suprapartidarias, oficialmente chamadas de Frentes
Parlamentares, da mesma forma sdo consideradas grupos de pressao que
atuam dentro do Legislativo, e que no caso do Protocolo de Nagoya e da
discusséo sobre o0 marco regulatério nacional para ABS tiveram um papel
relevante.

As bancadas informais, constituidas por
parlamentares de partidos e visdes ideoldgicas
distintas, atuam como grupo de pressdo no interior
do Parlamento, em geral, como forma de unir
forcas em favor das propostas, reivindicacoes e
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pleitos de determinados setores da economia, de
movimentos sociais, trabalhadores, servidores
publicos ou de valores éticos e morais. (...) Elas
podem ser permanentes ou eventuais, estar
registradas na Casa Legislativa ou ndo, mas sempre
visam a articulagdo de interesses suprapartidarios.
E uma forma alternativa de atender aos anseios de
representatividade de determinados segmentos e
romper as barreiras das estruturas institucionais,
principalmente dos partidos politicos (DIAP, 2011,
p. 35).

Na legislatura de 2011 a 2015, por exemplo, a Bancada
Empresarial®® era a maior da Camara e do Senado, de acordo com um
levantamento realizado em série histdrica pelo Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP). O estudo apontou ainda
gue um a cada trés parlamentares era proprietario ou socio de um
empreendimento comercial, industrial, de servi¢os ou ainda de fazendas
e industria agropecudaria. Apesar de numericamente ser a maior bancada
do Congresso, “nem sempre atua de modo articulado, como a bancada
ruralista, por exemplo” (idem, p. 35). A Bancada Ruralista foi a segunda
maior com 160 parlamentares®® no periodo de 2011-2015, atuando
principalmente em pautas como Coédigo Florestal, reforma agraria,
legislacao trabalhista e fundiéria, renegociacdo de dividas, entre outras.
Na legislacdo seguinte de 2015 a 2019, um novo levantamento da
entidade apontou que as bancadas empresarial e ruralista continuavam
sendo as mais expressivas (apesar de terem diminuido segundo a listagem
do DIAP e aumentado no registro das Frentes Parlamentares na Camara),
seguidas da sindical, feminina, evangélica e de policiais/seguranca, que
sdo mais articuladas do que outras como a da saude, educacao e transporte

% Porém, no registro da Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) de 2011
constavam 191 deputados, dos quais 33 fora do exercicio, e 11 senadores, € no
registro de 2015 2015 deputados e 22 senadores. Na contagem do DIAP foram
incluidos nesta bancada todos os parlamentares que declararam em suas
atividades profissionais ou econdmicas serem proprietarios ou s6cios de
estabelecimentos comerciais, industriais, de prestacdo de servi¢o ou do segmento
rural.

% O DIAP classificou como membro da bancada ruralista “aquele parlamentar
que, mesmo ndo sendo proprietario rural ou atuando na area de agronegdcios,
assume sem constrangimento a defesa dos pleitos da bancada, ndo apenas em
plenérios e nas comissfes, mas em entrevistas a imprensa e outras manifestagcdes
publicas” (DIAP, 2011, p. 39).
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(DIAP, 2014). O estudo do DIAP ressalta que a vigéncia da imposicao de
fidelidade partidaria pelo Superior Tribunal Federal (STF) alterou o papel
das bancadas, pois a fidelidade ao partido se sobrepds ao da bancada, e
sua atuacdo acabou sendo redirecionado mais para a divulgacdo de suas
agendas e sensibilizacdo do que propriamente de orientagdo de voto
(DIAP, 2010).

2.4.1 Aspectos domesticos de politica externa: impactos distributivos
e 0 acionamento de grupos de interesse

O impacto distributivo resultante de acordos internacionais,
ressaltado nas sessGes anteriores por Milner (1997) e Putnam (2010), e
também por Lima (2000) e Pinheiro (2003), € um elemento interessante
de ser aprofundado no intuito de compreender mais detalhadamente a
atuacdo de grupos de interesse e também do Congresso Nacional na
politica externa brasileira. E uma variavel relacionada a maior porosidade
das fronteiras estatais nas Ultimas décadas, que implicou em uma relacdo
mais direta entre os fendmenos internacionais e domésticos e
intensificou*® o elemento politico** na politica externa brasileira,
aproximando esta das dinamicas que caracterizam as demais politicas
pUblicas*.

40 Com a intensificacdo da politizacdo evitamos definir a politica externa anterior
como despolitizada, mas apenas ressaltamos uma tendéncia desta politica exterior
a inserir-se no jogo de barganhas, disputas e coalizbes que envolve as demais
politicas - fato que até entdo era minimizado devido ao insulamento burocratico
do Itamaraty no monopélio das relagGes internacionais.

4l Devido ao suposto insulamento do Itamaraty e a crenca em uma burocracia
especializada e apolitica. Ver por exemplo Cheibub (1985), Faria (2008) e Diniz
Filho (2012).

42 Qobre este aspecto, explicam Milani e Pinheiro (2013, p. 24) que “ao
assumirmos a politica externa como uma politica pablica, estamos trazendo a
politica externa para o terreno da politics, ou seja, reconhecendo que sua
formulacéo e implementacéo se inserem na dindmica das escolhas de governo
que, por sua vez, resultam de coalizdes, barganhas, disputas, acordos entre
representantes de interesses diversos, que expressam, enfim, a propria dindmica
da politica. Em decorréncia, estamos retirando a politica externa de uma condicédo
inercial associada a supostos interesses nacionais autoevidentes e/ou
permanentes, protegidos das injungdes conjunturais de natureza politico-
partidaria”.



68

Theodore Lowi (1964), pesquisador estadunidense da area de
politicas publicas, inovou os estudos do campo ao sugerir uma analise das
politicas publicas enquanto varidveis independentes, que devem ser
avaliadas segundo o impacto que causam na sociedade, e ndo enquanto
varidveis dependentes. O argumento, basicamente, estabelece que os
relacionamentos sdo determinados por expectativas — de se atingir um
determinado objetivo; e que na politica, essa expectativa traduz-se em
resultados governamentais ou em politicas (policies), de modo que todo
relacionamento politico acaba sendo determinado pelo tipo de politica
gue esta em jogo, e que em Ultima instancia sempre serd uma questao de
poder (idem). Considerando o impacto das politicas publicas, Lowi
identificou trés categorias, quais sejam, as distributivas, as regulatérias e
as redistributivas, cada uma constituindo uma arena de poder singular,
com caracteristicas proprias de estrutura politica, processo politico, elites
e relagdes de grupos. O autor ndo atentou para a politica externa, tendo-
as por vezes incluido sucintamente em alguma destas categorias ou em
uma quarta sugerida em trabalhos posteriores (INGRAM; FIEDERLEIN,
1988). Porém, a partir do seu trabalho outros pesquisadores interessados
na interface entre os fendmenos domésticos e 0s internacionais
utilizaram-se de sua obra para investigar propriamente as politicas
exteriores.

Baseadas no argumento de LOwi sobre o impacto das politicas,
Ingram e Fiederlein (1988) desenvolveram um modelo especifico para
analisar aspectos domésticos de politica externa. O modelo surgiu a partir
da necessidade identificada por ambas de aproximar os estudos de
Politicas Publicas e os de Politica Externa, ndo apenas em termos de
objetos — aceitando a interdependéncia entre politicas domésticas e
externas, mas também nos métodos, teorias, categorias e insights. As
clivagens de interesse derivadas de negociacGes internacionais seriam
estabelecidas a partir da percepcdo do impacto distributivo, mais
especificamente da antecipacgéo do impacto pelos agentes domésticos.

O impacto antecipado de algumas politicas, com
alguns individuos e grupos ganhando ou perdendo
mais do que outros, faz com que haja interesse para
mobilizarem-se politicamente, e as clivagens entre
interesses seguem as linhas tracadas pelo impacto
politico percebido. Quais atores se envolvem na
tentativa de influenciar a politica e como estes
atores se relacionam entre si € uma fungéo da forma
como as questbes sdo percebidas (INGRAM,;
FIEDERLEIN, 1988, p. 729, traducéo nossa).
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Fonte: Ingram, Fiederlein, 1988, p. 730.

A percepcao do impacto das politicas pode indicar mais claramente
quais atores irdo envolver-se no processo e como eles irdo relacionar-se.
Ingram e Fiederlein (idem) identificam duas formas principais de
impactos percebidos: 0s simétricos, que implicam em distribuicdo
uniforme de custos e beneficios na sociedade, e 0s assimétricos, com
distribuicdo desigual entre grupos ou setores domésticos, conforme
sintetiza 0 Quadro 2 da pégina anterior.

No primeiro caso, funcionaria 0 modelo classico de formulagéo da
politica externa (foreign policy making) baseado no ator unitério, no qual
as influéncias domésticas estdo ausentes — uma vez que ndo ha
ganhadores e perdedores também ndo ha individuos ou grupos
reivindicando e disputando pelos seus interesses. As autoras identificam
duas formas distintas de impactos simétricos, que apesar de ndo
mobilizarem grupos e setores domésticos, geram diferentes percepcgdes e
resultam em processos decisorios dispares. Em caso de crise,
independente das opiniGes que possam surgir a respeito do assunto, o
Presidente e sua equipe adquirem autonomia decisoria, saindo o quadro
da rotina burocrética e nos Estados Unidos as decisdes sdo transferidas do
Departamento de Estado para a Casa Branca. A segunda forma de impacto
simétrico é de rotina, na qual a decisdo fica a cargo da agéncia
especializada em politica externa (Itamaraty no Brasil e Departamento de
Estado nos Estados Unidos), com participacéo técnica ou de expertise de
outras agéncias caso conveniente.

Ja na segunda classificacdo, de impactos assimétricos, 0s
resultados da alteragdo do status quo concentram ganhos e perdas,
fazendo com que haja interesse para mobilizacdo dos mesmos. Tal
afirmacdo é consonante com o argumento de Milner (1997), de que a
alteragdo do status quo resultante de acordos de cooperagéo internacional
gera custos internos, o que produz ganhadores e perdedores, €
consequentemente também apoiadores e opositores. Ou dito de outra
forma,

Politicas domesticas importam porque o Estado
ndo é um ator unitario. Grupos dentro dele tém
diferentes preferéncias politicas porque séo
afetados de formas distintas por politicas
governamentais. Qualquer mudanga na politica,
como as que podem ocorrer por causa de acordos
internacionais, tem efeitos distributivos domésticos
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e consequéncias eleitorais (MILNER, 1997, p. 16,
tradugdo nossa).

No modelo de Ingram e Fiederlein, os impactos assimétricos séo
diferenciados conforme o tipo de interesse, podendo ser um impacto de
base geogréfica, de setores econémicos / grupos de interesse, ou de base
ideoldgica/ classes/ grupos étnicos. Politicas com impacto geografico
atingem um espago localizado. E o caso, por exemplo, de acordos sobre
aguas transfronteiricas, pois o resultado da politica adotada afeta uma
regido especifica que utiliza o recurso. Os acordos percebidos como
relacionados a questbes ideoldgicas/ de classes/ de grupos étnicos
costumam ter menor preocupagdo com o resultado econdémico da politica
adotada do que relativas a cosmovisoes e valores.

Por fim, o segundo tipo de impacto assimétrico, que nos interessa
para estudar o Protocolo de Nagoya e que envolve a influéncia de grupos
de interesse no Congresso Nacional, é percebido como afetando setores
econdmicos e grupos de interesse. Um dos exemplos citados pelas autoras
¢ justamente de politicas que distinguem “desenvolvedores” (developers)
e ambientalistas, outros exemplos sdo politicas que dividem empresarios
e trabalhadores, consumidores e produtores, ou ainda algumas politicas
de comércio, como o corte do imposto sobre alguns bens importados, que
agradam os setores importadores e desagradam os produtos nacionais.
Neste tipo de impacto os “grupos de interesse procurardo obter acesso a
qualquer agéncia federal e membros do Congresso sensiveis aos seus
interesses, e as politicas serdo determinadas pelo choque entre coalizdes
de grupos de interesse no Congresso e em outras instituigdes” (INGRAM,
FIEDERLEIN, 1988, p. 732, traducdo nossa).

Observadas as principais interpretac@es da literatura internacional
e brasileira acerca da atuagdo do Legislativo na politica externa, bem
como os mecanismos de que dispde para influenciar o processo decisoério
e a implementacdo, percebe-se que a atuacdo do Congresso Nacional é
realmente limitada por questdes constitucionais e praticas politicas.
Mesmo assim, hé casos em que ela ocorre. Notou-se que este debate sobre
a participacdo do Legislativo na politica externa brasileira é colocado
muitas vezes de forma dicotdmica, como se houvesse somente duas
possibilidades, por um lado a de que (i) os parlamentares sdo
desinteressados ou ndo tem poder de influéncia, e por outro de que (ii)
eles tém interesse no tema e utilizam mecanismos para reivindicar voz
neste processo. Esta polarizagdo acaba por ofuscar as posigdes
intermediarias, que aceitam as limitacGes do poder Legislativo na seara
da politica externa brasileira, e entendem que 0 mesmo participa em
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alguns momentos e ndo participa em outros, cabendo investigar os
motivos e fatores que os fazem agir de cada forma em determinado
momento. Este trabalho insere-se neste contexto. Portanto, no intuito de
contribuir com esta agenda de pesquisa, estudou-se um caso especifico
onde ocorreu mobilizacdo do Congresso em um tema de politica externa
brasileira.

O préximo capitulo tem por objetivo introduzir o debate sobre
meio ambiente e relagBes internacionais e discorrer sobre o contexto
amplo da biodiversidade e dos conflitos que emergem a partir do seu uso
e regulamentacdo, para que se possa entender os interesses envolvidos
guando se discute um acordo internacional para o tema. Como sera
observado, muitos dos conflitos distributivos presentes na arena
internacional foram transferidos para as discussdes domésticas, dividindo
usuarios e provedores de recursos genéticos e conhecimentos tradicionais
associados.
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3 AGENDA AMBIENTAL INTERNACIONAL: A POLITIZACAO
DAS NEGOCIACOES SOBRE BIODIVERSIDADE E ACCESS
AND BENEFIT SHARING

A biodiversidade ndo é um tema tradicional, nem central, nas
RelacBes Internacionais. Tampouco o é o Protocolo de Nagoya, objeto
deste trabalho, que visa regulamentar 0 acesso a recursos genéticos e a
reparticdo justa e equitativa dos beneficios associados (ABS). Porém,
ambos sdo uma dimensdo da ampla agenda ambiental — que emergiu
principalmente a partir da década de 1990 na politica internacional junto
com outras novas agendas do pos-Guerra Fria — a qual ja representa um
campo de estudos consolidado na disciplina. Tanto meio ambiente quanto
biodiversidade sdo questfes que evocam uma dimensao biofisica sobre os
limites materiais do planeta, mas cada vez mais inserem-se na dimensao
politica, no seu sentido mais puro de distribuicdo de poder, devido aos
elementos que permeiam as discussdes. Com efeito, os debates acerca de
uma regulamentacdo internacional de ABS duraram anos no &mbito
multilateral e, apds acordado o Protocolo de Nagoya, os debates foram
transferidos para o cendrio brasileiro, de modo que a impossibilidade de
um consenso sobre a ratificacdo no periodo entre a negociagdo (2010),
assinatura (2011) e entrada em vigor do instrumento (2014), deixaram o
Brasil como observador na primeira reunido das partes signatarias do
acordo (MOP 1).

Tendo, portanto, este trabalho a finalidade de analisar de que
maneira 0s grupos potencialmente afetados pelo Protocolo de Nagoya
tentaram influenciar sua tramitacdo no Congresso Nacional, este capitulo
objetiva apresentar algumas caracteristicas das negociacdes sobre
biodiversidade e recursos genéticos em ambito global, para deixar mais
evidentes os aspectos que, por terem impacto distributivo, mobilizam
politicamente diferentes setores da sociedade. Serd dado enfoque a
politica internacional e as negociacdes multilaterais pertinentes a tematica
para construir o contexto do préximo capitulo, que ird analisar o cenario
domeéstico brasileiro pertinente a negociacdo e tramitacdo legislativa do
Protocolo de Nagoya.

A primeira secdo (3.1) discute sucintamente a emergéncia do
problema ambiental na agenda internacional e, principalmente, o papel do
Brasil neste amplo debate (3.1.1) por meio do seu posicionamento nas
grandes conferéncias das NacgBes Unidas sobre meio ambiente, quais
sejam, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano
(Estocolmo — 1972), a Conferéncia das NacOes Unidas sobre o Meio
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Ambiente e Desenvolvimento (Rio de Janeiro — 1992), a Clpula Mundial
sobre Desenvolvimento Sustentavel (Johannesburgo — 2002) e a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio
de Janeiro — 2012). No decorrer dessas quatro décadas, houve mudancas
na politica externa brasileira para 0 meio ambiente, principalmente no
sentido de uma maior adesdo aos acordos internacionais — movimento
este que ndo ocorreu apenas no tocante a agenda ambiental, mas também
em outras areas.

Feita esta introducdo, a segunda secdo (3.2) recupera 0 que a
biodiversidade significa no contexto atual da sociedade contemporanea, a
sua relacdo com a ciéncia, com as tecnologias, com o poder e o0 seu
potencial de exploracdo econ6mica. Ademais, aborda-se a
institucionalizacdo desta tematica por meio da criacdo da Convengdo da
Diversidade Bioldgica (CDB), com especial enfoque nos conflitos
distributivos que j& nesta arena se delinearam. Subsequentemente,
reconstituem-se as negociacdes voltadas para a formacao de um protocolo
de Access and Benefit Sharing (ABS), as quais culminaram em 2010,
durante a 10% Conferéncia das Partes da CDB, no Japédo, no documento
que ficou conhecido como Protocolo de Nagoya (3.2.1). O propésito é
revisar 0s principais pontos regulamentados pelo acordo, no intuito de
poder compreender os impactos distributivos domésticos que o
instrumento gerou no Brasil ao longo da tramitacéo do ato internacional,
bem como avaliar as reivindicagdes dos grupos de interesses que se
posicionaram favoraveis ou contrarios a0 mesmo, 0 que sera tratado no
capitulo seguinte. Também sdo apresentados os principais conflitos
estabelecidos entre os paises nas negociacdes do Protocolo. Esta primeira
etapa de investigagdo deve deixar mais claros quais sdo os efeitos
distributivos do processo de regulamentacdo do acesso a recursos
genéticos, que tem ocorrido tanto no ambito internacional quanto no
nacional.

3.1 A EMERGENCIA DO PROBLEMA (SOCIO)AMBIENTAL

H& cerca de meio século teve inicio a expansdo da agenda
ambiental global, que passou a ocupar cada vez mais espaco nas relacoes
internacionais e a representar uma questao estratégica na politica mundial.
O cerne da atual crise socioambiental reside na intensificacdo do
desequilibrio entre a velocidade de apropriagdo e reapropriacdo dos
recursos naturais e a capacidade de renovacdo dos ciclos do mundo
natural. As bases desse processo rementem a Revolucdo Industrial do
século XVII, quando a racionalidade aliada a ciéncia e a técnica
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conceberam a existéncia de uma natureza enquanto recurso, ilimitada e
guantificavel, passivel de exploracdo para fins de crescimento econdmico
e industrial (ALBAGLI, 1998; DERANI, 2008). Porém, a percepcéo de
que ha um problema que afeta 0 meio ambiente e a sociedade, cuja
solucdo evoca a cooperacdo internacional, emergiu principalmente a
partir da segunda metade do século XX.

Para Villa (2005), isso se deve a trés processos integrados, quais
sejam, o crescimento demografico, a expansdo urbana e o paradigma
tecnologico-desenvolvimentista. De fato, a partir da década de 1950, a
curva de crescimento populacional mundial aumentou drasticamente,
impulsionada principalmente pelos paises em desenvolvimento: de 2,5
milhGes de habitantes no planeta em 1950, passou-se para 7 bilhdes em
2011. Soma-se a este fendmeno um processo quase simultaneo de
urbanizacdo. Apesar de ainda existirem diversas sociedades agricolas,
particularmente nos paises do Sul, como Africa, Asia e América Latina,
“uma parcela cada vez maior da populacdo mundial mudou-se para as
sociedades industriais e estilos de vida urbanos. Com o crescimento da
populacdo, a economia e a riqueza global, 0 nosso consumo de natureza
também cresce” (SERI, 2009, p. 8). O quadro ficou ainda mais lesivo com
a expansdo urbana em contextos de pobreza e subdesenvolvimento,
caracteristico das grandes metropoles dos paises em desenvolvimento, e
gue devido a pouca infraestrutura pressionou ainda mais os limites
biofisicos do planeta.

Quanto ao terceiro processo, 0 paradigma tecnologico-
desenvolvimentista, Villa afirma ter sido baseado no pressuposto da
energia barata, que culminou em industrias poluentes, ¢ “a consequéncia
foi inevitavel: deu-se, num intervalo de 30 anos, uma altera¢do nos fluxos
de energia e matérias que desequilibrou o sistema biosfera-geosfera”
(VILLA, 2005, p. 163). Para Albagli (1998), a revolucdo cientifico-
tecnologica e seus processos repercutiram em multiplas dimensdes: na
socioecondmica alterou o perfil de consumo e os estilos de vida, bem
como a ética e a cultura e o processo produtivo e a organizacdo do
trabalho, ja na geopolitica modificou o equilibrio de forcas e os termos de
intercAmbio internacional e, por fim, na dimensdo ambiental provocou
mudangas no consumo energético e de recursos naturais.

O perfil de producdo e de consumo & ilustrativo da carga que se
colocou sobre o mundo natural. Segundo dados do relatério
Overconsumption? Our use of the world’s natural resources (SERI,
2009) desenvolvido pelo Sustainable Europe Research Institute, Global
2000 e Friends of the Earth, atualmente extrai-se e utiliza-se 50% mais
recursos naturais do que hd 30 anos. Este aumento no consumo, no
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entanto, é assimétrico na medida em que as populacfes dos paises mais
ricos consomem até dez vezes mais do que a de paises mais pobres. “Em
média, um habitante da América do Norte consome cerca de 90kg de
recursos ao dia. Na Europa o consumo é de aproximadamente 45kg ao
dia, enquanto na Africa consome-se apenas 10kg ao dia” (SERI, 2009,

p.3).

Percebe-se, portanto, que o impacto das atividades humanas no
meio ambiente comecou a provocar uma pressao sobre 0s recursos
naturais com consequéncias em varios niveis, levando a uma crescente
politizacdo da natureza (ALBAGLI, 1998). Em termos globais, isso se
deu principalmente a partir da década de 1970, época que marcou tanto a
insercdo do tema na agenda politica internacional quanto a emergéncia de
normas internacionais para regulamentar seus processos.

O reconhecimento deste processo fez com que a
tematica  ambiental  fosse  paulatinamente
introduzida na agenda politica internacional,
mobilizando distintos grupos de interesse, ao
mesmo tempo que impunha a necessidade de novas
formas de ‘governabilidade global’ para lidar com
os desafios colocados por essa questdo
(ALBAGLI, 1998, p. 42).

Enquanto na primeira metade do século XX os acordos
internacionais voltados para a protecdo do meio ambiente tinham um
sentido mais estrito, focados essencialmente na conservacdo da vida
selvagem, na poluicdo maritima e nas questes relacionadas com a
disseminacdo de armas nucleares (ELLIOTT, 1998), na segunda metade
houve uma mudanga na percepgdo sobre 0 meio ambiente, que passou a
ser considerado a partir de uma Otica mais complexa e integrada,
permeando todos os ambitos da vida moderna — comércio, seguranca,
alimentacdo, energia, saude, entre outros. Os problemas adquiriram uma
perspectiva em escala, conectando fenémenos locais a outros regionais e
globais (ALBAGLI, 1998). Justamente por ndo se limitarem as fronteiras
dos Estados, problemas ligados a atmosfera, aos oceanos, ao clima, as
florestas e a biodiversidade criaram incentivos para discussdes em ambito
multilateral, intensificando o componente politico do debate
socioambiental (ELLIOT, 1998; LE PRESTE, 2000), o qual de acordo
com Le Preste (2000) é legitimo e inerente ao dominio ambientalista.
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3.1.1 O Brasil na Agenda Ambiental Internacional

O Brasil detém vastas reservas naturais, cerca de 15-20% da
biodiversidade conhecida, divide a maior floresta tropical do mundo com
outros 8 paises, encontram-se em seu territorio 12% dos recursos totais
de agua doce no mundo, 6 biomas terrestres e 1 bioma marinho que se
estende por 7.400 quildmetros (GROSS, 2013). Por este perfil, ¢
considerado um ator relevante nos debates sobre meio ambiente desde a
primeira grande conferéncia da ONU para o tema, em 1972. Esta secdo
ird tratar, portanto, da atuacdo brasileira nas grandes conferéncias
multilaterais de meio ambiente, observando também mudangas que
ocorreram no cenario doméstico e internacional entre os eventos, e de que
modo elas impactaram ou ndo na politica externa do Brasil para o tema.
O objetivo é compreender tanto o posicionamento que a diplomacia
brasileira tem assumido nos debates sobre meio ambiente, bem como
apresentar casos concretos de politizacdo da natureza, que refletem o
carater essencialmente conflitivo e distributivo de alguns temas
ambientais. N&o serdo analisados os regimes tematicos especificos, como
por exemplo o de mudancas climaticas, sobre a camada de ozbnio, de
biosseguranga, ou o quase regime de florestas (CARVALHO, 2012), etc.

O primeiro grande evento multilateral das Nagbes Unidas para a
agenda ambiental foi a Conferéncia sobre 0 Meio Ambiente Humano,
realizada em 1972, em Estocolmo, na Suécia. As negociacdes que ali
ocorreram durante 11 dias comegaram na verdade dois anos antes, nas
Conferéncias Preparatdrias (PrepCom), quando a divergéncia entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento que marcaria as futuras
discussOes ficou nitida. A realizacdo do evento deveria, na expectativa
principalmente da Europa ocidental e dos Estados Unidos, tratar da
conservagao e da preservacdo da natureza como forma de evitar os efeitos
adversos provocados pela sua degradacdo. Estes paises tinham vivido
mais tempo de Revolucdo Industrial, e j& enfrentavam ha algumas
décadas problemas ambientais decorrentes deste processo, como poluicéo
e chuva acida. Ademais, as suas sociedades civis (movimento
ambientalista) j& estavam organizadas em torno de questdes
socioambientais desde meados da década de 1950 e 1960, pressionando
seus representantes por politicas mais adequadas. O uso da energia
nuclear e desastres relacionados a ela também geravam mobilizacéo e
acirrados debates nestes paises. Em contrapartida, 0 mundo periférico
estava em outras condigdes, buscando solucionar problemas salutares
como a fome, a miséria e 0 saneamento basico. A industrializagdo nestes
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paises tentava desenvolver-se e consolidar-se, de modo que ndo se viam
com bons olhos politicas de conten¢do ao desenvolvimento econdmico.

O Brasil especificamente vivia um regime autoritario com o
general Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), e estava no auge do seu
milagre econdmico, com elevado investimento em rodovias, agricultura e
indUstria. Predominava uma visdo bastante nacionalista e de defesa da
soberania sobre os recursos naturais, e “as demandas sociais e as acdes
governamentais refletiam uma percepcdo ainda muito rudimentar da
necessidade de conter a degradacéo intensiva do nosso patrimonio natural
e de controlar a polui¢do urbano-industrial” (VIEIRA, 2009, p. 29).
Consequentemente, a diplomacia assumiu em Estocolmo uma posi¢o
defensiva, e denunciou que os paises desenvolvidos estavam utilizando-
se do meio ambiente e dos problemas ambientais para congelar o poder
mundial*® e impedir que os outros se desenvolvessem (LAGO, 2007).
Esse temor ganhou mais forca a partir da publicagdo do relatorio Limits
to Growth, do Clube de Roma**, poucos meses antes da Conferéncia de
Estocolmo. O documento afirmava que a Unica solucédo para os problemas
ambientais seria 0 crescimento zero, apresentando uma visdo quase
apocaliptica para o progresso. O governo Médici tinha ainda outro receio
com relacdo a agenda ambiental: desconfiava-se que 0s verdes estariam
associados a esquerda (idem).

Neste cenério, as PrepCom ganharam uma conotagdo muito mais
politica do que técnica. A diplomacia brasileira, juntamente com a de
outros paises da periferia, pressionou pela inclusdo do desenvolvimento
como tema central do evento, devendo o meio ambiente ser debatido
dentro de um contexto social e econdmico amplo. Essa demanda
prevaleceu antes e durante a realizacdo da Conferéncia em 1972 e foi
inclusive incorporada em todas as futuras cupulas das Nagdes Unidas para
discutir meio ambiente.

43 A tese do congelamento do poder foi desenvolvida pelo diplomata de carreira
Araljo Castro no inicio da década de 1970, tendo sido publicada na Revista de
Informagdo Legislativa em 1971. A ideia central ressaltava as assimetrias de
poder no sistema internacional e criticava a tentativa dos paises desenvolvidos
em manter o status quo, evitando a ascensdo de paises subdesenvolvidos
(CASTRO, 1971). A referéncia foi reutilizada em diversos periodos posteriores
pela diplomacia brasileira.

4 Grupo formado por profissionais da diplomacia, industria, academia,
empresariado e sociedade civil, que tinham encontros sob o convite do industrial
italiano Aurelio Peccei e do cientista escocés Alexander King para debater
questdes de politica, economia, relagBes internacionais e, principalmente,
problemas ambientais e de consumo.
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O Brasil liderou juntamente com a China a alianca
dos paises periféricos contrarios a reconhecer a
importdncia em se discutir 0s problemas
ambientais. O modelo de desenvolvimento, que
atingira o apice em 1972, baseava-se em uma forte
deple¢do dos recursos naturais — considerados, na
época, infinitos — em sistemas industriais muito
poluentes e na intensa exploragdo de mao-de-obra
barata e desqualificada (VIOLA, 2002, p. 34).

Esta ndo foi, no entanto, a Unica tensdo do evento. A diplomacia
brasileira também teve atritos com a delegacdo argentina quanto a
regulamentacéo de rios transfronteiri¢os, e cada uma enviou uma proposta
para ser aprovada no documento oficial que seria assinado ao final do
evento. O motivo da rivalidade era o aproveitamento da energia
hidrelétrica mediante a construcdo da Usina de Itaipd no lado brasileiro
do Rio Parand. A proposta brasileira acabou vencendo, porém, os demais
paises ficaram marcados por uma imagem de rivalidade entre os vizinhos
sulamericanos (LAGO, 2007).

Ao fim e ao cabo, foi assinada a Declaracdo de Estocolmo, um
documento ndo vinculante composto por 26 principios dentre os quais
encontram-se algumas demandas dos paises em desenvolvimento, como
transferéncia tecnoldgica, ajuda externa e associacdo entre
subdesenvolvimento e problemas ambientais. As principais conquistas da
conferéncia foram a insercdo definitiva da agenda ambiental na agenda
internacional, a criacdo do Programa das Nacgdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), o fortalecimento da participacdo da sociedade civil
e a motivacdo para que fossem criadas instituigdes nacionais voltadas a
regulamentar e promover politicas publicas de meio ambiente nos Estados
(idem). Ademais, para os paises em desenvolvimento foi uma importante
vitoria o reconhecimento da soberania sobre o uso dos recursos naturais
e o direito soberano para explorar seus recursos de acordo com politicas
nacionais, contidos no Principio 21 da Declaracdo (ELLIOTT, 1998). O
ponto negativo foi a baixa presenga de chefes de Estado, apenas dois,
entre 1200 delegados de 114 paises (idem). Ainda, na perspectiva dos
paises desenvolvidos o evento foi corrompido do seu propdsito original
para atender as agendas dos paises em desenvolvimento (LAGO, 2007).

Passaram-se exatamente duas décadas até que um segundo grande
encontro multilateral fosse promovido para debater questdes de meio
ambiente. Em 1992, o Rio de Janeiro tornou-se sede da Conferéncia das
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Nag0es Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD),
gue reuniu representantes de diversos setores da sociedade, estatais e nao
estatais, para discutir os desafios da crise socioambiental. Porém,
diferente do cenario que marcou Estocolmo em 1972, esta Conferéncia
reuniu 114 chefes de Estado, refletindo o ganho de importancia adquirido
por esta agenda, sem contar as mais de 1400 ONGs cadastradas e
delegacOes de 178 paises (ELLIOTT, 1998). Além do evento oficial,
houve um evento paralelo voltado aos movimentos sociais, que ficou
conhecido como Cupula da Terra.

As duas Conferéncias foram distintas em muitos sentidos. Os
problemas ambientais que na década de 1970 resumiam-se
principalmente a polui¢do, em 1990 j& tinham um carater mais amplo,
englobando mudancas climaticas, perda da biodiversidade e
movimentacdo transfronteirica de residuos perigosos. Enquanto o
primeiro evento foi realizado em plena Guerra Fria, o segundo ocorreu
ap6s o fim do conflito bipolar, e marcou a emergéncia das novas
agendas*® internacionais, em um cenario de otimismo que predominou
com relacdo a uma nova ordem mundial. E, se em Estocolmo a conexéo
entre meio ambiente e desenvolvimento foi um argumento em disputa,
gue ainda entendia os dois elementos como distintos, no Rio de Janeiro o
préprio nome do evento incorporou a demanda, sendo uma Conferéncia
de Meio Ambiente e Desenvolvimento, tratando esta ligagdo como um
continuum. Tal interconexao entre problema ambiental, pobreza e miséria
tinha ficado clara em 1988, com a publicacéo do relatério Nosso Futuro
Comum pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, responsavel pela disseminacdo do termo
desenvolvimento sustentavel*6, o qual foi consagrado na Conferéncia do
Rio.

4 A fragmentacdo da agenda internacional, viabilizada pelo fim da Guerra Fria e
consequente redugdo da excessiva preocupagdo com temas de seguranca nacional
e internacional, viabilizou a emergéncia de perspectivas tedricas e institucionais
para pensar outros temas, como meio ambiente, direitos humanos, trafico
internacional e crime organizado.

% Na Conferéncia de 1972 Ignacy Sachs ja havia cunhado o termo
ecodesenvolvimento, reivindicando uma nova racionalidade que integrasse ao
modelo de desenvolvimento a perspectiva ambiental. Porém, a consolidagéo e
disseminagdo da proposta veio apenas em 1988 sob o conceito de
desenvolvimento sustentavel, propagado pelo Relatério Nosso Futuro Comum,
sob a presidéncia de Gro Harlem Brundtland. Segundo o documento,
desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que encontra as necessidades
atuais sem comprometer a habilidade das futuras geracGes de atender suas
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Esse esforgo diplomatico amplo reconhecia que era
possivel pensar, sob um aspecto tedrico, na
emergéncia de uma ordem ecoldgica internacional
com caracteristicas proprias e que a maneira de
administrar os conflitos de interesses que derivam
dessa ordem seria pela via de sua
institucionalizagdo em regimes internacionais
ecoldgicos e por solugBes politicas e técnicas
topicas, dependendo da matéria ambiental em
questdo (VILLA, 2005, p. 157)

Com relagéo ao Brasil, ja ndo se vivia mais sob regime de excecéo.
Havia uma nova Constituicdo Federal e o primeiro presidente
democraticamente eleito desde 1964, Fernando Collor (1990-1992),
estava empossado. Havia interesse em sinalizar a0 mundo esta mudanca
e de se apresentar como um governo confiavel perante as grandes
poténcias ocidentais. Governo e diplomacia consideraram, entdo, que
sediar 0 segundo grande evento multilateral de meio ambiente seria uma
oportunidade para consolidar a nova imagem do pais (LAGO, 2007).

A postura defensiva e critica de 1972 deu lugar a um novo papel
de lideranca. Ao invés de colocar-se em 0posi¢do, 0 governo assumiu a
tarefa de buscar consensos, e fazer com que todos 0s documentos que se
pretendiam formalizar na Conferéncia fossem assinados, tarefa
geralmente assumida pelo governo que recebe os eventos internacionais.
Barros-Platiau percebe que a cooperagdo tornou-se o imperativo:

(..) A posicdo assumida foi a de necessidade de
cooperacdo entre o Norte e o Sul, mas com a
rejeicdo de certas regras e ideias até entdo impostas
e infundadas, como o mito de que a Amazonia seria
o ‘pulmido do mundo’ e que deveria constituir
patrimbnio comum da humanidade (BARROS-
PLATIAU, 2006, p. 261).

Tanto nas PrepCom quanto durante a Rio-92, a posi¢do do governo
pautou-se em dois principios, quais sejam, a de assumir a importancia dos
problemas ambientais globais e o diferente grau de contribuicdo dos
paises para com estes problemas tanto no ambito da causa como da
solucdo, de modo que os paises ricos teriam maior peso (VIOLA, 2002).

proprias necessidades, estabelecendo assim um principio intergeracional e
intrageracional.
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Para o diplomata Lago (2007), a mudanca da postura brasileira refletiu
mais as pressdes domésticas que recaiam sobre o governo do que
influéncias externas, como as consequéncias da democratizacdo e da
pluralizacdo de atores participando dos processos publicos.

A CNUMAD terminou com a concluséo e ado¢do de trés acordos,
a Declaracédo do Rio, a Agenda 21 e a Declaracgdo de Florestas, e abriram-
se para assinaturas duas convengdes, quais sejam, a Convencdo Quadro
sobre a Mudanca do Clima (CQNUMC) e a Convencao da Diversidade
Bioldgica (CDB). Enquanto a posi¢do brasileira foi de co-lideranca na
viabilizagdo da CDB e de facilitadora nas negociac¢@es sobre clima (idem),
a postura em relagdo a florestas retrocedeu e o Brasil formou uma coalizéo
de veto juntamente com a Indonésia, a Malasia e 0 Gabao para bloquear
a formacdo de uma convengéo sobre o tema (CARVALHO, 2012), de
modo que acabou adotando-se apenas uma “Declaracdo Juridicamente
Nao Vinculativa de Principios para um Consenso Global sobre a Gestédo,
Conservacdo e o Desenvolvimento Sustentavel de Todos os Tipos de
Florestas”. As conferéncias decorrentes da CNUMAD receberam o nome
de Rio+5 (Nova lorque, 1997), Rio +10 (Johanesburgo, 2002) e Rio +20
(Rio de Janeiro, 2012), conforme ilustra a Figura 1 abaixo.

Figura 1 — Conferéncias da ONU sobre meio ambiente: de Estocolmo ao
Rio
Conferéncia da ONU sobre

Sessio Especial da 0 Desenvolvimento

Conferéncia da ONU

sobre o Meio Assemblfeia da ONU Sustentavel
Ambiente Humano Nova YorliRlE;—jgos Unidos (Rio +20) @
Estocolmo — Suécia B Rio de Janeiro
Brasil RIO+20
1992 2002
1972 1997 2012
Conferéncia da ONU sobre Ctipula Mundial sobre o
o Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
Desenvolvimento (Rio +10)
(Rio-92) Johanesburgo — Africa do Sul
Rio de Janeiro — Brasil \SSTAng,
&° ey
)

Fonte: desenvolvido pelo autor.
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Em Johanesburgo, o entendimento foi de que os objetivos
propostos em 1992 néo haviam sido cumpridos. Ademais, o encontro foi
enfraquecido devido tanto aos ataques terroristas as Torres Gémeas de
Nova York e ao Pentagono em 2001, que reavivaram a importancia da
agenda de seguranca internacional (LAGO, 2007) e redirecionaram a
politica externa dos Estados Unidos, quanto as preocupacdes dos
governos com as conferéncias de Doha sobre comércio e de Monterrey
sobre financiamento do desenvolvimento (BARROS-PLATIAU, 2006).
Para Guimardes e Fontoura (2012), enquanto a Rio-92 objetivou metas
mais realistas, para decidir sobre mudancas climaticas, biodiversidade,
desertificacdo e outros temas pré-definidos, a Rio +10 esperava que todos
os Estados presentes — com realidades e interesses distintos — chegassem
a um acordo geral sobre meio ambiente, quase no sentido de um governo
mundial, 0 que ndo seria possivel. Apesar dos problemas que se
manifestaram na Africa do Sul, Coelho e Santos (2012) relembram que a
Conferéncia reafirmou em seu Plano de Implementacéo dois principios
importantes para a agenda ambiental internacional, quais sejam, a
reparticdo de beneficios e as responsabilidades comuns porém
diferenciadas. Ademais, no paragrafo 44 do referido documento,
concluiu-se que seria necessario negociar um regime internacional de
acesso e reparticdo de beneficios (ABS) no ambito da Convengdo da
Diversidade Bioldgica.

Nos 10 anos decorrentes desde a Rio-92, a posicao internacional
do Brasil evoluiu e a atuacdo da diplomacia brasileira nas convenges
internacionais de clima e de biodiversidade contribuiu para que o pais
fosse reconhecido como um dos mais avancados na agenda ambiental
entre os em desenvolvimento (LAGO, 2007). Em 2012, completando 10
anos da Cupula de Johanesburgo e 20 anos da Eco-92, preparou-se outro
grande evento multilateral para discutir e reafirmar os compromissos com
0 meio ambiente e com o desenvolvimento. A Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), também
chamada de Rio +20, foi realizada entre os dias 13 e 22 de junho de 2012,
na cidade do Rio de Janeiro — a candidatura do Brasil para sediar mais
uma vez uma Conferéncia desta natureza foi aprovada pela Assembleia
Geral da ONU ainda em 2009. Ao todo, representantes de 193 Estados-
membros estiveram presentes, e mais de 100 Chefes de Estado (RIO +20,
2012), sendo sintomatica a auséncia da Chanceler da Alemanha Angela
Merkel, e do Presidente dos Estados Unidos, Barack Obama. Em paralelo
ao evento oficial intergovernamental, foram organizados milhares de
outros eventos voltados a sociedade civil e entidades néo-
governamentais, como o Rio Climate Challenge, a Clpula dos Povos (esta
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também havia sido realizada em 1992), a Clpula dos Prefeitos, a Clpula
Mundial dos Legisladores e os Dialogos para o Desenvolvimento
Sustentavel.

O objetivo da Conferéncia foi a “renovacdo do compromisso
politico com o desenvolvimento sustentavel, por meio da avaliacdo do
progresso e das lacunas na implementacdo das decisdes adotadas pelas
principais cupulas sobre o assunto e do tratamento de temas novos e
emergentes” (RIO +20, 2012, s.p., grifo nosso). Ao contrario do carater
inovador e proativo que marcou a Rio-92, a Rio +20 ndo tinha o intuito
de apresentar novos conceitos, principios, ou aprovar conferéncias,
tratados e questBes especificas, mas sim renovar compromissos politicos
assumidos até entdo. Por isto, afirmam Guimaraes e Fontoura )2012), nao
foi concebida como uma Reunido de Cupula, tal qual o encontro de
Estocolmo em 1972 e o do Rio de Janeiro em 1992, mas tdo somente uma
conferéncia de revisdo. As pré-Conferéncias trabalharam em cima do
Rascunho Zero, um draft de declaracdo politica que deveria ser assinada
ao fim da Rio +20. As negociacdes foram dificeis (RIO +20, 2012), e
houve divergéncia principalmente em relacdo a economia verde e a
reforma da arquitetura internacional (MEDEIRQOS, 2012), havendo
discussdo e impasses também com relacdo a criacdo de um fundo
internacional, bem como a transferéncia de recursos e de tecnologia.

A ideia da economia verde é recente, e por isto, ainda € um
conceito em disputa. Na Conferéncia isto ficou nitido, e O Futuro que
Queremos, como veio a ser chamada a declaracdo final, ndo obteve éxito
em contribuir para uma definichio mais clara (VIOLA, 2012;
GUIMARAES, FONTOURA, 2012). Poucos meses antes, em fevereiro
de 2012, o PNUMA havia lancado um documento intitulado Rumo a
Economia Verde: caminhos do desenvolvimento sustentavel e
erradicacdo da pobreza. O Brasil e demais paises da América Latina
(idem) encararam o conceito de forma defensiva, e para Medeiros (2012)
isso se deve, em certa medida, a auséncia de uma definicdo substantiva
para a economia verde no préprio Rascunho Zero. O diplomata e
negociador chefe da delegacéo brasileira na Rio +20, André Corréa Lago,
explica que “o que ocorre é que os paises em desenvolvimento acreditam
gue existem varias formas de economia verde. O temor é que 0s paises
com recursos financeiros [os ricos] possam criar condicionantes de
atenuar 0 apoio, caso 0s outros [paises em desenvolvimento] fagam o que
querem” (AGENCIA BRASIL, 2012, s.p.). Por conta disto, muitos
negociadores do G77 retiraram-se das mesas sobre o tema (idem).

Ja no aspecto da arquitetura internacional, cabe lembrar que nao é
uma discussdo recente a proposta de criar-se uma organizagdo
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internacional dentro do sistema ONU para 0 meio ambiente em
substituicdo ao PNUMA, que é apenas uma agéncia (BARROS, 2011).
Quando o préprio PNUMA foi criado, apés a Conferéncia de Estocolmo,
ja havia uma discussao sobre o tipo de instituicdo que se dedicaria as
guestdes ambientais. Os paises ndrdicos e os membros da Unido Europeia
percebiam a iniciativa institucional de forma positiva, todavia os demais
paises desconfiavam de uma instituicio com objetivos ambientais
constituidos a partir da visdo dos paises do Norte (BARROS-PLATIAU;
VARELLA; SCHLEICHER, 2004). Em Johanesburgo o assunto veio
novamente a tona por uma iniciativa franco-alema, mas os paises do Sul,
inclusive o Brasil, fizeram oposicdo a proposta (idem). Mais uma vez,
durante a Rio +20, a questdo foi disputada até os Gltimos instantes da
negociacdo, e 0s paises optaram por fortalecer a agéncia existente e criar
mais transversalidade com outras organizac¢6es, como o Fundo Monetéario
Internacional (FMI) e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). O
Brasil opos-se a ideia, e Lago (GALVANI, 2012) explica que “isso ¢
completamente diferente do que isolar a questdo ambiental. Esse debate
ja foi superado em 92: a melhor forma de lidar com o meio ambiente é
integra-lo ao processo de desenvolvimento”.

A realizacdo da Rio +20 se deu em um contexto de crise, ndo
apenas econdmica, mas também politica e social, principalmente na
Europa e nos Estados Unidos. Apesar de o Secretario Geral da ONU, Ban
Ki Moon, considerar a Conferéncia um sucesso, principalmente por ter
conseguido assinar o documento O Futuro que Queremos, reforgando “o
compromisso politico com o desenvolvimento sustentavel” (RIO +20,
2012, s.p.), predominou a percepcdo de fracasso da Rio +20,
principalmente se comparada aos avangos ocorridos duas décadas antes.
Entre alguns representantes de governo, como do brasileiro, e também da
ONU, como o0 PNUMA, a Conferéncia foi qualificada de forma positiva,
pelos avancos que estabeleceu. Porém, para a maior parte das
organizacdes da sociedade civil presentes nos eventos paralelos, e para
diversos meios de comunicacdo que cobriram 0 evento
internacionalmente, prevaleceu a percepcdo de que foram atingidos
apenas compromissos politicos amplos e vagos, e poucas metas objetivas
e concretas.

O pesquisador Eduardo Viola (VIOLA, 2012) avaliou a Rio +20
como um fracasso*’ devido a principalmente quatro fatores: (i) o
documento final da Conferéncia eliminou qualquer mencé&o aos limites

47 Do ponto de vista Intergovernamental, pois avalia positivamente os eventos
paralelos dos setores ndo-governamentais.
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planetarios, principalmente por pressdo de paises do G77; (ii) optou-se
por fortalecer o0 PNUMA em detrimento de criar uma Organizagdo
Mundial de Meio Ambiente, com mais poder do que uma agéncia. Esta
opcao foi apoiada pela maioria dos paises, receosos de perder soberania
nacional, com excecdo da Unido Europeia que defendeu a proposta de
uma organizacao internacional; (iii) ao final da Conferéncia ndo foram
definidos os novos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs),
apenas definiu-se um prazo de 2 a 3 anos para fazé-lo; (iv) houve
dificuldade em definir economia verde de maneira consistente e robusta;
e, por fim, mais relacionado ao processo do que ao resultado, Viola afirma
gue (v) o mecanismo de Cupulas da ONU de estabelecer acordos
baseados no consenso multilateral ndo funciona mais, pode ter sido
importante em 1992 mas passadas duas décadas precisaria ser
modificado. O pesquisador também considera que o Brasil exerceu uma
posicdo conservadora, focando-se mais no aspecto social do
desenvolvimento do que no ambiental — o que considera um reflexo do
perfil da Presidenta Dilma Rousseff e de seu nicleo de governo, com uma
visdo mais tradicional do desenvolvimento econémico, de modo que o
préprio Ministério do Meio Ambiente perdeu poder nos Gltimos anos
(idem).

Com relacéo a politica externa brasileira, em perspectiva, Barros-
Platiau (2006) percebe uma migracdo da posicdo brasileira
principalmente no ambito discursivo de uma postura desenvolvimentista
na década de 1970 para uma de defesa do desenvolvimento sustentavel.
Ja Lisboa (2002) tem uma visdo mais critica e afirma que a politica
externa do Brasil ndo tem uma linha de principios para as posicdes
assumidas, variando conforme a agenda em debate, e por vezes também
dentro de uma mesma agenda. Afirma a pesquisadora que “enquanto em
uma convencao apoiamos certos principios, em outra podemos rejeita-los.
Tampouco ha uma continuidade nas posi¢Ges assumidas no interior de
uma mesma negociagdo” (LISBOA, 2002, p.50), considerando as
mudancas climaticas a Unica excecdo que se estabelece como regra. De
forma semelhante, Bezerra percebe um desalinhamento entre a atuacao
multilateral do Brasil e a sua politica doméstica:

O Brasil ¢ um ator que sempre participou na
formulacdo e nas discussbes sobre regimes
ambientais. No entanto, no que se refere a
implementacdo do que foi acordado, o pais sempre
deixou a desejar. Esta dificuldade de
implementacdo nacional do que foi decidido na
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esfera internacional é o resultado do impasse
interno em relagdo a questdo ambiental”

(BEZERRA, 2013, p. 156)

No que tange a evolucdo do debate ambiental internacional neste
periodo, Barros-Platiau (2006) percebe mudancas em principalmente em
trés sentidos: (i) foi estabelecida uma relagdo mais direta entre meio
ambiente e desenvolvimento; (ii) houve uma extraordindria evolucao do
direito internacional ambiental e da politica ambiental global, que
pressiona 0s Estados a se adaptarem ao processo de normatizacdo
ambiental. No entanto, a autora reconhece que apesar da tendéncia a
multiplicacdo das obrigacOes internacionais nesta area, 0 seu conteldo
ainda é vago, pautado em principios gerais; e (iii) a questdo ambiental foi
confrontada com as questdes comerciais de forma mais clara, trazendo
uma dimensao essencial para a compreensdo do debate ambiental.

3.2 A POLITIZAGAO DA BIODIVERSIDADE E A CRIACAO DA
CDB

No amplo contexto histérico da politizacdo ambiental, a
preocupagdo com a biodiversidade adquiriu espaco na esfera
internacional a partir da década de 1980, principalmente depois da
publicacdo da Estratégia Global de Conservacdo (World Conservation
Strategy) pela organizacdo ndo-governamental International Union for
Conservation of Nature (IUCN). O documento, de acordo com Inoue
(2005), marcou o reconhecimento da relacdo entre conservagdo e
desenvolvimento por parte de organizagdes internacionais relevantes
como IUCN, WWF, UNEP, UNESCO e FAO, ressaltando que as
politicas de conservacdo deveriam também tratar de problemas e
necessidades das popula¢des humanas.

Sabe-se que a perda da diversidade bioldgica dentro e entre
espécies é causada por véarios fatores, como a alteragdo do PH dos

48 Até entdo o conceito de biodiversidade estava mais atrelado a conservacéo da
vida selvagem e dos habitats (ELLIOT, 1998). Sdo exemplos de regulamentacéo
internacional nesta percep¢do mais estrita a Convencao para a Preservacdo dos
Animais Selvagens, Passaros e Peixes na Africa, assinada em 1900 como forma
de garantir a preservagdo da fauna e da flora africanas que estavam ameagadas
pelos habitos dos colonizadores europeus, principalmente através da caga; ou a
Convencdo para a Protecdo dos Passaros Uteis & Agricultura, de 1902, que
objetivava evitar a drastica redugdo das aves que transportam sementes, 0 que
afetaria a agricultura e economia locais.
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oceanos, a destruicdo de florestas e de outros habitats, a poluicéo, a
eliminacgdo da variabilidade por uso de defensivos agricolas da chamada
revolugdo verde, as mudancas climaticas e a introducdo de espécies
exdgenas ou invasoras em um ambiente (ELLIOTT, 1998). Isso &
problematico na medida em que a biodiversidade exerce importantes
fungdes. Ela tem um valor cultural e espiritual de dificil mensuracdo, mas
que é essencial como fonte de bem-estar para o ser humano
(SECRETARIADO DA CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE
BIOLOGICA, 2010). Ademais, garante o equilibrio dos ecossistemas
necessarios & manutencdo da vida, como para a obtencao de alimentos,
agua potavel, saude, e ainda tem um papel na contenglo de desastres
naturais. No entanto, a politizacdo da tematica na arena internacional ndo
se deve simplesmente a percepcdo de que a crise socioambiental
contemporanea implica na reducéo da diversidade da vida no planeta. Ela
se deu principalmente por trés razbes: (i) devido a utilidade da
biodiversidade, traduzida nos seus valores ecossistémicos; (ii) ao valor
econdmico e estratégico contido na informacdo genética que carrega; e
(iii) & distribuicdo geografica da diversidade bioldgica.

Quanto a utilidade da biodiversidade, para tornar o seu valor e uso
mais palpavel, podemos dividi-la conforme o servi¢o que presta para a
humanidade (servi¢os ecossistémicos), que sdo basicamente os (a)
servigos de provisdo, relativos ao fornecimento direto de bens que
comumente tem um respectivo valor monetario*?, a exemplo dos peixes,
da madeira e dos minérios; (b) servigos reguladores, que apesar de ndo
terem valor monetario reconhecido no mercado, compreendem as funcoes
vitais para o equilibrio e funcionamento dos ecossistemas, como
purificacdo do ar e da &gua, e armazenagem de carbono; (c) servigos
culturais, aos quais também néo se costuma atribuir valor monetario, mas
inclui bosques sagrados, pinturas rupestres e a estética das paisagens; (d)
servicos de suporte, ndo impactam diretamente na vida das pessoas, mas
indiretamente sdo responsaveis pelos outros servigos, como a formacao
dos solos e processo de crescimento das plantas (SECRETARIADO DA
CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA, 2010).

Por todos estes elementos, o uso da biodiversidade e dos
conhecimentos tradicionais associados a ela sempre foram primordiais na

49 «(...) o valor da biodiversidade ¢ incalculavel. Apenas quanto ao seu valor
econdmico, por exemplo, os servigos ambientais que ela proporciona — enquanto
base da industria de biotecnologia e de atividades agricolas, pecuarias, pesqueiras
e florestais — sdo estimados em 33 trilnGes de ddlares anuais, representando quase
o dobro do PIB mundial.” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2014, s.p.)
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historia das civilizacdes, impactando nas mais diversas areas, como
alimentacdo, medicina, agricultura, higiene, vestimentas, entre outras.
Acontece que por biodiversidade ndo se entende apenas a variabilidade
de espécies e ecossistemas, mas também a variedade genética dentro de
cada espécie. Por isto, foi principalmente depois da Terceira Revolucdo
Industrial, que inaugurou o periodo da informatica, microeletronica,
robética, cibernética e biotecnologia, que a diversidade bioldgica adquiriu
um novo potencial de exploracdo econdmica em virtude da informagéo
gue carrega geneticamente — especialmente para indlstrias do
agronegocio (melhoramento de sementes, defensivos e inoculantes
agricolas), farmacéuticas, biotecnologia e de cosméticos (ALBAGLI,
1998). Neste elemento reside o seu carater estratégico, que a tornou
economicamente relevante e por isso politicamente disputada. Afinal,
como ressaltam os diplomatas brasileiros Tescari e Vargas, que ja
participaram® de negociagdes multilaterais de meio ambiente, “os
recursos biologicos e genéticos sdo centrais para a defini¢do da nova ‘geo-
economia’, a qual, com 0 aprofundamento da Globalizacdo, passou a ser
um fator estruturante da ordem internacional” (TESCARI, VARGAS,
2007, p. 4).

A titulo de exemplo, para que se possa entender numericamente o
gue esta envolvido na exploracdo genética, em 2006 o setor farmacéutico
movimentou cerca de 640 milhdes de dolares, sendo algo entre 20% e
50% de seus produtos derivados de recursos genéticos
(CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014). No mesmo
ano, o setor biotecnolégico movimentou 70 milhdes de dolares, muitos
dos produtos derivados de recursos genéticos, e o setor de sementes
agricolas movimentou 30 milhGes de dolares, neste caso todos os
produtos provenientes de recursos genéticos (idem). Ainda na dimenséo
da saude, cerca de 60.000 espécies sdo usadas por suas propriedades
medicinais, aromaticas e nutricionais, e movimentam anualmente
aproximadamente 500.000 toneladas em negdcios. Quase 50% dos
farmacos existentes foram desenvolvidos a partir de moléculas
bioldgicas, sendo este nimero ainda maior em casos de medicamentos
para cancer e antibidticos (SACCARO-JUNIOR, 2011). Nos Estados
Unidos, entre 1981 e 2010, 75% dos antibidticos aprovados pela U.S.

% Adriana Sader Tescari foi negociadora do Brasil nas discussdes sobre
Biodiversidade entre 2003 e 2006 e Everton Vieira Vargas foi negociador do
Brasil na Rio-92 e foi diretor do Departamento de Meio Ambiente do MRE entre
2001 e 2005 (TESCARI, VARGAS, 2007).
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Food and Drug Administration (USFDA) tem origens em produtos
naturais (ROMANELLI et al., 2015).

Por fim, o terceiro elemento que contribuiu (e ainda contribui) para
a politizacdo desta agenda foi a distribuicdo geogréafica da biodiversidade,
gue ndo é igual por todo o planeta. Ao contrario, a maior riqueza natural
concentra-se nas regides de florestas tropicais e Umidas, localizadas
majoritariamente nos paises em desenvolvimento. Entre os 12 paises
considerados megadiversos®, apenas a Australia faz parte do grupo de
paises desenvolvidos, sendo os outros Brasil, China, Colémbia, Equador,
India, Indonésia, Madagascar, Maléasia, México, Peru e Replblica
Democratica do Congo (ELLIOTT, 1998). Essa distingdo geografica,
aliada a divisdo cientifico-tecnoldgica tratada na secéo anterior, torna o
tema disputado na politica internacional. Isso porque as condicOes
materiais e imateriais para a inovacao e exploragdo comercial na area de
biotecnologias e bioprospeccgao concentram-se nos paises desenvolvidos,
gue ndo encontram em seus territorios as matérias-primas necessarias
para fazé-lo, ao passo que os detentores da riqueza bioldgica carecem de
meios para explora-la, e tém interesse em protegé-la da biopirataria.

Tendo em vista este cenério, e o crescente interesse na diversidade
da vida no planeta, a ONU deliberou em 1987 a formacéo de um grupo
de trabalho ad hoc cuja tarefa seria desenvolver as bases de uma
convengao-quadro®? no ambito das Nagdes Unidas capaz de harmonizar
as convencgOes existentes sobre a biodiversidade (FERREIRA,
SAMPAIOQ, 2013). Este processo visava harmonizar diferentes interesses
e concepgdes sobre a conservacdo e 0 uso da biodiversidade, e a
emergéncia de conflitos para moldar as novas regras do jogo era esperado.
Quanto ao estabelecimento de quadros juridicos internacionais, Albagli

1 Os paises considerados megadiversos sdo aqueles que contém uma rica
diversidade bioldgica em seus territérios. Essa definicdo é diferente da coalizéo
dos Megadiverso, chamada Like-Minded Megadiverse Countries, composta em
2002 pelos seguintes paises: Africa do Sul, Bolivia, Brasil, China, Colémbia,
Costa Rica, Equador, Filipinas, India, Indonésia, Madagascar, Malasia, México,
Peru, Quénia, Republica Democratica do Congo e Venezuela. Juntos, os
membros da coalizdo retinem cerca de 60-70% de toda a diversidade biolégica do
planeta.

%2 A Convengdo-Quadro é uma convengdo guarda-chuva, que estabelece
principios e regras gerais, de modo que a regulamentacdo mais especifica, como
prazos e metas, devem vir posteriormente por meio de Protocolos & Convencéo.
Um exemplo é a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas no
Clima, que tem no Protocolo de Quioto o instrumento definidor de metas
numeéricas e prazos temporais sobre a redugao de emissdes.
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ressalta que este momento carrega o potencial de intensificar os conflitos
mas também de introduzir mudancas importantes:

Instrumentos e organismos normativos e
reguladores, de &mbito internacional e nacional,
orientados para estabelecer regras de conduta na
area ambiental, bem como para reger as préaticas e
os fluxos financeiros, comerciais e cientifico-
tecnoldgicos em escala, tém desempenhado um
papel extremamente relevante na definicdo das
regras do jogo entre os atores e na negociagdo de
seus interesses e pontos de vista. Tais instrumentos
ndo apenas refletem os conflitos ou cristalizam, no
plano institucional, suas solucbes possiveis em
dado momento histdrico, mas atuam também como
verdadeiros catalisadores de mudangas nada
despreziveis sobre as questdes as quais se dirigem
(ALBAGLI, 1998, p. 22)

Os trabalhos do Comité de Negociagdo Intergovernamental para
uma Convengao-Quadro sobre Diversidade Biol6gica, como veio a ser
chamado o GT ad hoc, foram concluidos em 1992, com a apresentacéo
do texto da Convencdo da Diversidade Biologica (CDB) na ultima
reunido preparatdria da CNUMAD, em Nairébi. Durante este processo, ja
podiam ser percebidas nas negociacdes e dialogos da etapa pré-
conferéncia para definir o tratado as divergéncias que iriam marcar 0s
debates multilaterais nas proximas décadas.

Os problemas que causaram as discussdes mais
severas durante as negociagdes ndo foram sobre
estratégias de conservacdo, mas sim aqueles
relacionados a propriedade dos recursos genéticos,
aos direitos de propriedade intelectuais e sobre a
distribuicdo dos beneficios da exploragdo genética,
com clivagem entre 0s paises geneticamente ricos
do Sul e os ricos em (bio)tecnologia do Norte
(ELLIOTT, 1998, p. 76).

Um dos principais conflitos sobre o texto da Convencdo se deu
acerca da definigdo da titularidade da biodiversidade, se seria mantida
como patriménio comum da humanidade (common heritage) ou
condicionada a soberania sobre 0 uso dos recursos naturais. A cisdo foi
estabelecida principalmente estre os paises desenvolvidos detentores de
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biotecnologia e com pouca diversidade bioldgica em seus territorios, e 0s
demais ricos no aspecto biofisico, mas carentes de desenvolvimento
cientifico-tecnolégico. Enquanto os primeiros defendiam o tratamento da
biodiversidade como um recurso global, patrim6nio comum, cujo acesso
deveria ser livre, os segundos barganharam para garantir a jurisdicdo
nacional ao direito de exploragdo.

Outro ponto polémico, relacionado ao anterior, trata do acesso aos
recursos genéticos. Até entdo, como se tinha a ideia da biodiversidade
enquanto um patriménio comum da humanidade, prevalecia o
entendimento de que 0 acesso aos seus recursos era livre, disponivel ao
proveito de todos. Porém, os paises biodiversos, muitos dos quais
inseridos no movimento de descolonizacdo do pdés Segunda Guerra
Mundial, passaram a reivindicar a soberania sobre seus recursos naturais
e a demandar que este acesso fosse negociado por meio de termos
mutuamente acordados entre as partes (ALBAGLI, 1998), principalmente
por considerarem “injusta a situacdo em que o livre acesso aos recursos
genéticos era permitido, mas os produtos obtidos dai eram objetos de
apropriagdo monopolistica, principalmente por meio de patentes, por
empresas sediadas na maioria dos casos em paises desenvolvidos”
(SACCARO-JUNIOR, 2011, p. 231). Este debate havia sido travado
poucos anos antes, em 1983, quando a FAO langou um compromisso
internacional assinado por varios paises no qual declarava que recursos
genéticos de plantas sdo uma heranca comum da humanidade, devendo
Seu acesso ser livre.

Uma classica clivagem Norte-Sul estabeleceu-se também com
relacdo ao escopo da Convencdo. Os paises usuarios da biodiversidade,
de inclinagdo mais conservacionista, defendiam limitar o objeto de
regulamentacdo & conservagdo de espécies e ecossistemas, enquanto 0s
paises em desenvolvimento, na sua maioria provedores da biodiversidade,
defendiam ser necessario regulamentar também o uso sustentavel da
biodiversidade e a reparticdo dos beneficios, com base no direito ao
desenvolvimento (ALBAGLI, 1998). O Brasil foi um dos paises que
defendeu esta segunda posicao.

Houve divergéncias também no tocante ao conhecimento
tradicional de povos e comunidades. Algumas populagfes habitam
regides do planeta hd muitas geracdes, e detém saberes sobre o uso de
plantas e outros recursos da biodiversidade local os quais foram e
continuam sendo importantes para a conservagado da diversidade biolégica
e também para o progresso cientifico-tecnoldgico da sociedade moderna.
Em muitos casos, estes conhecimentos tradicionais servem de base para
novas descobertas de pesquisadores e institui¢des, levando por vezes ao
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desenvolvimento de medicamentos ou cosméticos, por exemplo. Em
meio a estes debates da CDB, porém, a preocupagdo com o conhecimento
das comunidades e povos tradicionais recebeu menos atengdo (ELLIOTT,
1998).

Apdbs anos de reunides preparatdrias, e diversas divergéncias, a
Convencdo da Diversidade Bioldgica (CDB) foi finalmente acordada e
aberta para assinaturas durante a CNUMAD, em 1992, contendo 42
artigos e 2 anexos. Ela estd baseada em trés objetivos, quais sejam, a
conservacgdo da biodiversidade, o seu uso sustentavel e a reparticdo justa
e equitativa de beneficios resultantes do acesso e utilizagdo de recursos
genéticos (BRASIL, 2000). O tratado constitutivo foi assinado por mais
de 150 paises, e ratificado por quase todos, entrando em vigor em 1993.
Como a CDB ¢ uma convencao-quadro, que trata de principios e regras
gerais, mas cuja implementacéo e prazos devem ser definidos por meio
de negociages nas COPs ou por Protocolos adicionais, alguns temas
foram deixados para outros documentos posteriores (ALBAGLI, 1998;
BARROS, 2011). E o caso do Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranca®, que entrou em vigor em 2000, e o Protocolo de Nagoya
sobre acesso a recursos genéticos e reparticdo de beneficios (Access and
Benefit Sharing — ABS), que funciona desde 2014.

Os Estados Unidos nédo assinaram o tratado constitutivo a época, e
0 argumento baseou-se principalmente na divergéncia com relacdo a
transferéncia de tecnologias — temerosos principalmente de que isso
afetasse de alguma forma o direito de patentes, e ao acesso aos recursos
genéticos — discordavam da soberania sobre os recursos naturais
defendendo a posicao de patriménio comum da humanidade (ALBAGLI,
1998). Posteriormente o governo Clinton assinou, mas o Congresso
Nacional nunca veio a ratifica-lo.

O texto final considerou no seu PreAmbulo que a biodiversidade
era um objeto de preocupacdo comum da humanidade, e ndo um
patrimdnio comum, e reafirmou a soberania de cada pais sobre 0 uso dos

53 Este Protocolo regulamenta Organismos Vivos Modificados (OVM), mas nio
sobre Organismos Geneticamente Modificados (OGM) também conhecidos
como transgénicos. Assim como a prépria CDB, as discussdes sobre o escopo
deste instrumento foram bastante politizadas na esfera multilateral,
principalmente entre grupos favordveis a um acordo mais amplo que atingisse
OGMs, e outros contrarios. No Brasil, o tema também foi bastante politizado. Os
ministérios do Meio Ambiente e da Salde se posicionaram por um regime mais
amplo e abrangente, enquanto os da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento e da
Ciéncia e Tecnologia defenderam um regime restrito a OVMs (BARROS-
PLATIAU, 2011, p. 35).
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recursos naturais de seu territorio. Ainda, delegou aos Estados definirem
por meio de suas legislacdes internas a implementacdo de diversos
dispositivos da Conferéncia. Com relagcdo ao escopo, prevaleceu a
demanda dos paises em desenvolvimento, tendo inclusive o uso
sustentdvel da biodiversidade figurado entre os trés objetivos da
Convengéo.

O artigo 15 definiu principios e obrigagdes com relagdo ao acesso
a recursos genéticos e a reparticdo justa e equitativa de beneficios obtidos
com a sua utilizacdo (ABS). Ndo sdo garantidos direitos especificos
relativos aos recursos genéticos (ELLIOTT, 1998), porém a CDB
incentiva os Estados a criarem condi¢Ges para permitir 0 acesso para 0
uso ambientalmente saudavel por outras Partes (Artigo 15.2). Definiu
também que a autoridade para determinar este acesso pertence aos
governos nacionais, estando a pratica sujeita a legislacdo nacional (Artigo
15.1). Para que um pais ou instituicdo possa acessar 0 recurso genético
em territdrio estrangeiro, deve obter o consentimento prévio
fundamentado (PIC) do pais provedor do recurso (Artigo 15.5) e 0s
termos e condigdes de acesso e utilizagdo devem ser mutuamente
acordados entre as partes (Artigo 15.4). Ademais, incentivou a adogéo de
medidas legislativas, administrativas ou politicas para incentivar o
compartilhamento justo e equitativo os beneficios derivados do uso
comercial ou de outra natureza dos recursos genéticos (Artigo 15.7).

A CDB, assim, incorpora a proposta feita pelos
paises em desenvolvimento, a qual pode ser assim
definida: em troca da conservacgao e da permissdo
de uso sustentavel de seus recursos bioldgicos, 0s
paises teriam direito a uma parte equitativa dos
beneficios econdmicos decorrentes dos produtos
desenvolvidos a partir da composigao genética dos
recursos bioldgicos. Isso estd formalizado como o
terceiro objetivo da CDB e expressamente
delineado no artigo 15 da Convengdo (GROSS,
2013, p. 12).

Como a maior diversidade biol6gica encontra-se no territorio de
paises em desenvolvimento, a cooperagdo foi apontada como elemento
chave para garantir a conservacdo da biodiversidade nestas regides,
principalmente no seu carater técnico cientifico (Artigo 18). Também foi
incentivada a transferéncia de tecnologia que facilite a realizagdo dos
objetivos da Convencéo (Artigo 16) e o estabelecimento de mecanismos
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para doacdo ou concessdo de recursos financeiros aos paises em
desenvolvimento (Artigo 21).

Outro passo importante do texto da CDB foi definir os conceitos
técnicos que permeiam as discussdes sobre a biodiversidade. Estabeleceu-
se entdo que a diversidade bioldgica quer dizer a variabilidade de
organismos vivos de todas as origens, de ecossistemas terrestres,
marinhos e outros ecossistemas aquaticos e 0s complexos ecolégicos de
que fazem parte, englobando ainda a diversidade dentro das espécies,
entre as espéecies e de ecossistemas (BRASIL, 2000). Por material
genético, a Convengdo entende “todo material de origem vegetal, animal,
microbiana ou outra que contenha unidades funcionais de
hereditariedade” (idem, p. 9), que se difere de recursos genéticos, 0s quais
significam “o material genético de valor real ou potencial” (idem, p. 10)
ja em um sentido de apropriacdo para transformagdo. Por fim,
biotecnologia significa qualquer “aplicagdo tecnologica que utilize
sistemas bioldgicos, organismos vivos, ou seus derivados, para fabricar
ou modificar produtos ou processos para utilizagdo especifica” (idem, p.
9).

No tocante aos conhecimentos de povos e comunidades
tradicionais, a Convencdo estimulou a prote¢do destes saberes e praticas
em diversos artigos, como por exemplo no artigo 8(j), 10(c) e 18(4).
Porém, apesar de o texto da CDB reconhecer o valor destes
conhecimentos, a necessidade de protegé-los e de garantir a reparticao de
beneficios pelo uso deste conhecimento quando leva a um produto de
exploracdo econdmica, ndo fornece orientagdes mais especificos de como
fazé-lo (ELLIOTT, 1998). Uma regulamentacdo mais assertiva sobre o
tema ficou a cargo de um protocolo adicional a ser negociado para
regulamentar o terceiro objetivo da CDB, qual seja, 0 acesso e a reparticéo
justa e equitativa dos beneficios obtidos a partir dos recursos genéticos ou
dos conhecimentos tradicionais associados.

O Brasil teve uma participacao relevante nas negociagdes da CDB,
e ratificou-a em fevereiro de 1994, menos de dois anos apés firmar a
assinatura. A época, ja havia internamente uma Politica Nacional de Meio
Ambiente desde 1981, e 6rgdos dedicados a questdo dos recursos naturais,
como o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (Ibama). Porém, apés
tornar-se Parte do regime internacional, instituiu novas politicas publicas
e Orgdos para garantir a implementag&o dos objetivos da CDB, a exemplo
do Programa Nacional de Diversidade Bioldgica (Pronabio), langado em
1994, e da Comissdo Nacional de Biodiversidade (Conabio), estabelecida
em 2003. Além disso, desde 1998 o governo federal publicou quatro
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relatérios nacionais® de biodiversidade contendo informacdes sobre o
seu estado da arte no cumprimento das metas da Convencao.

3.2.1 O Protocolo de Nagoya

A CDB foi criada para tratar da conservacao da biodiversidade, do
seu uso sustentdvel e da reparticdo justa e equitativa de beneficios
resultantes do acesso e utilizagdo de recursos genéticos (BRASIL, 2000),
sendo os trés pilares importantes para se atingir o propdsito da
Convengdo. No entanto, como explicado anteriormente, o terceiro
objetivo ndo foi regulamentado de modo especifico no texto de 1992. O
acordo reafirmou a soberania dos Estados sobre 0s seus recursos naturais,
estabelecendo que os termos para acesso aos recursos genéticos fossem
acordados mutuamente entre as partes provedora e usudria, sujeitando o
procedimento & legislagdo nacional do pais provedor. Também
reconheceu a importancia dos saberes e praticas das comunidades
tradicionais para a conservacdo da biodiversidade, incentivando a sua
protecdo e a reparticdo de beneficios caso sirvam para a exploracdo
comercial. Porém, ndo ficou explicito como tudo isto deveria ser
implementado, tampouco criaram-se mecanismos para que um pais ou
comunidade vitima de biopirataria pudesse recorrer.

Mesmo depois de um pais haver implementado o
disposto no Artigo 15 e estabelecido um regime
nacional de concessdo de acesso a Seus recursos
genéticos, ainda assim ndo teria como recorrer dos
casos em que 0s recursos genéticos fossem
retirados da sua jurisdicdo sem seu consentimento,
e se tornassem objeto de atividades de pesquisa e
desenvolvimento em outro pais. Nem o fato de que
0 pais houvesse criado as medidas necessarias
como provedor dentro de sua jurisdicdo, nem a
adocdo de diretrizes voluntarias internacionais
sobre a relacdo entre fornecedores e usuarios
constituia uma solugdo para os casos de
apropriacdo indevida ou ndo-conformidade com os
regulamentos de acesso (GROSS, 2013, p. 16).

Para ilustrar o cenario da biopirataria, no caso brasileiro os drgaos
de fiscalizagdo nacionais tém dificuldade em monitorar as atividades de

54 Em 1998, 2004, 2006 e 2010.
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bioprospeccdo e a retirada clandestina de recursos genéticos de suas
fronteiras. Além disso, 0 incentivo para tal atividade é grande, uma vez
gue o mercado ilegal oferece boa remuneracdo por alguns animais,
plantas e partes deles. Ha aranhas que podem valer 5 mil dolares, espécies
de besouros cotadas em 8 mil dolares e cobras cerca de 20 mil dodlares,
ainda, uma Unica grama de veneno de cobra coral pode chegar a superar
0s 30 mil dolares (SACCARO JR., 2011). No mercado legal de patentes,
também ja houve tentativas por parte de empresas dos Estados Unidos,
Europa e Japdo de apossar-se de espécies da fauna e flora brasileira, como
0 cupuacu, o acai, a ayahuasca e a copaiba (idem).

Tendo em vista estas questfes e a necessidade de se formular
regras mais precisas para o tema, criou-se durante a 5% Conferéncia das
Partes (COP 5), realizada em Nairdbi em 2000, um Grupo de Trabalho
Ad Hoc sobre Acesso e Reparticdo de Beneficios (GT-ABS)
(CONFEDERAGAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014). Como
resultado, em 2002 a CDB adotou as Diretrizes de Bonn, um guia com
diretrizes voluntarias para orientar usuarios e provedores de recursos
genéticos na implementacdo de medidas administrativas, legislativas e/ou
politicas de acesso e reparticdo de beneficios (ABS). Também em 2002,
concluiu-se durante a Cdpula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, em Johanesburgo, que seria necessario negociar até 2010 um
regime internacional para regulamentar o terceiro objetivo da CDB.

Com a reparticdo de beneficios visava-se alcancar a equidade e
justica junto aos provedores de recursos genéticos, e também utilizar esse
mecanismo como um incentivo & conservagdo e ao uso sustentavel da
biodiversidade (os dois primeiros objetivos da Conferéncia), de modo que
a “possibilidade de obtencéo de beneficios dos recursos genéticos criasse
uma alternativa a conversao de ecossistemas ricos em biodiversidade em
produtores de commaodities agricolas ou de outros bens” (GROSS, 2013,
p. 16). Ademais, havia necessidade de prover maior seguranca juridica e
transparéncia para usuarios e provedores de recursos genéticos, no intuito
de incentivar a pesquisa e a inovagdo com o potencial de alcancar novas
descobertas.

Em 2004, na COP 7, devido as pressdes dos Megadiversos e do
Grupo Africano (TESCARI, 2013) o GT-ABS foi dotado de um mandato
negociador para viabilizar o Protocolo, e as negociagdes estenderam-se
por 6 anos, prolongadas devido a forte clivagem na arena de negociacao.
O entrave foi protagonizado principalmente por dois grupos: a coalizdo
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dos paises Megadiversos®® e o grupo dos paises interessados em
bioprospecgdo® - e que “sdo, a0 mesmo tempo, os que mais solicitam
patentes internacionais” (BARROS, 2011, p. 31). Ademais, 0 tema tem
um caréater técnico elevado e traz elementos juridicos inovadores, 0 que
estendeu as discussdes (DIAS, 2014).

Apos anos de discussdo, o Protocolo ABS deveria ser aprovado
durante a 10° Conferéncia das Partes da CDB (COP 10), na cidade de
Nagoya no Japdo. Porém, “em outubro de 2010, uma semana antes de
iniciar a COP 10, ndo havia consenso no texto do regime. A expectativa
de ndo aprovar o Protocolo de Nagoia durante a COP 10 era enorme”
(CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014, p. 22).
Somente no Gltimo dia do encontro é que se chegou a um consenso em
cima de uma proposta que ndo era a original, mas sim um novo texto
apresentado pelo Japdo, que estava sediando a Conferéncia e tinha
elevado interesse de que o evento fosse bem-sucedido (ENTREVISTA 1,
2015, informacéo verbal). O Quadro 3 abaixo sintetiza o histérico das
negociagdes do Protocolo ABS:

Quadro 3 — Linha do tempo das negociac¢Ges sobre ABS

DATA LOCAL EVENTO

Desenvolvimento do tema ABS antes das negociagdes do Regime
Internacional sobre ABS

29 de - Convencéo sobre Diversidade Bioldgica
dezembro de entra em vigor

1993

4 - 15 de maio | Bratislava, COP 4: 4a Reunido da Conferéncia das
de 1998 Eslovaquia Partes da

CDB. (Deciséo 1V/8 - decide, entre outras
coisas, estabelecer um painel de

% O grupo dos Megadiversos, ou Like-Minded Megadiverse Countries, foi
formado em 2002 pelos seguintes paises: Africa do Sul, Bolivia, Brasil, China,
Colémbia, Costa Rica, Equador, Filipinas, india, Indonésia, Madagascar,
Malésia, México, Peru, Quénia, Republica Democrética do Congo e Venezuela.
Juntos, eles retinem cerca de 60-70% de toda a diversidade bioldgica do planeta.
% Para Saccaro-Junior (2011, p. 229), bioprospec¢io ¢ definida como “a busca
sistemética por organismos, genes, enzimas, compostos, processos e partes
provenientes de seres vivos em geral, que possam ter um potencial econémico e,
eventualmente, levar ao desenvolvimento de um produto”.



1 - 5 de
outubro de
1999

19 - 22 de
margo de
2001

15 - 26 de
maio de 2000
22 - 26 de
outubro de
2001

7 - 19 de abril
de 2002

2 - 4 de

dezembro de
2002

S&o José, Costa
Rica

Montreal,
Canada

Nairébi, Quénia

Bonn,
Alemanha

Haia, Holanda

Montreal,
Canada
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especialistas sobre acesso a recursos
genéticos e reparticdo de beneficios -
ABS)

12 Reunido do Painel de Especialistas
sobre Acesso a

Recursos Genéticos e Reparticdo de
Beneficios (ABS)

Painel de Especialistas sobre ABS

COP 5: 5a Reunido da Conferéncia das
Partes da CDB (Decisdo V/26 - reconduz
0 painel de especialistas com mandato e
agenda — solicita que as Partes designem
ponto focal e uma ou mais autoridade
nacional competente para ser responsavel
pelo tema ABS)

GTABS 1: 1% Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composicdo aberta
sobre ABS

COP 6: 62 Reunido da Conferéncia das
Partes da CDB

(Decisdo VI1/24 - adocgdo das Diretrizes de
Bonn)

Workshop de especialistas de composicéo
aberta sobre criagdo de capacidades para
acesso a recursos genéticos e reparticao
de beneficios

Mandato Internacional para negociar um Regime Internacional sobre

ABS

Setembro de
2002

Johanesburgo,
Africa do Sul

Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel

(Paragrafo 44 (n), (0) do Plano de
Implementacéo da
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17 — 20 de
margo de
2003

1 — 5 de

dezembro de
2003

9 — 20 de
fevereiro de
2004

14 — 18 de
fevereiro de
2005

30 de janeiro
de 2006 —

3 de fevereiro
de 2006

20 — 31 de
margo de
2006

22 — 25 de
janeiro de
2007

Montreal,
Canada

Cupula. Neste paragrafo, ha uma clara
orientacdo para a negociagdo de um
regime internacional sobre ABS)

Reunido de composicdo aberta entre
periodos de sessdes sobre o Programa
Plurianual de Trabalho da Conferéncia
das Partes até 2010 (Decisdo VI1/24)

Negociagdes de um Regime Internacional sobre ABS

Montreal,
Canada

Kuala Lampur,
Malésia

Bangkok,
Tailandia

Granada,
Espanha

Curitiba, Brasil

Lima, Peru

GTABS 2: 2% Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composicdo aberta
sobre ABS

COP 7: 7% Reunido da Conferéncia das
Partes da

CDB (Deciséo VII/19 - aprova termo de
referéncia para o grupo de trabalho de
composicdo aberta sobre ABS para
negociacdo de um regime internacional
de ABS)

GTABS 3: 32 Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composi¢do aberta
sobre ABS

GTABS 4: 4% Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composigdo aberta
sobre ABS

COP 8: 8a Reunido da Conferéncia das
Partes da CDB (Decisdo VIII/4 -
apresenta os resultados do GTABS,
designa copresidentes para negociarem o
regime internacional e amplia o prazo do
GT)

Reunido do Grupo de Especialistas
Técnicos sobre um Certificado de
origem/fonte/procedéncia legal
internacionalmente reconhecido



8 — 12 de
outubro de
2007

21 — 25 de
janeiro de
2008

19 — 30 de
marco de
2008

2 — 5 de

dezembro de
2008

27 — 30 de
janeiro de
2009

2-8deabril de
2009

16 — 19 de
junho de 2009

9 — 15 de
novembro de
2009

5 — 6 de
dezembro de
2009

15 — 16 de
janeiro de
2010

Montreal,
Canada

Genebra, Suica

Bonn,
Alemanha

Windhoek,
Namibia

Téquio, Japdo

Paris, Franga

Hyderabad,
India

Montreal,
Canada

Siem
Camboja

Reap,

Cidade do
Panama,
Panama
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GTABS 5: 5% Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composicao aberta
sobre ABS

GTABS 6: 6% Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composicao aberta
sobre ABS

COP 9: 92 Reunido da Conferéncia das
Partes da CDB (Deciséo 1X/12 - redefiniu
agenda do GTABS até 2010 e criar trés
grupos técnicos e juridicos, um sobre
cumprimento, outro sobre conceitos e
termos e o terceiro sobre conhecimento
tradicional associado

Grupo de Especialistas Técnicos e
juridicos  sobre conceitos, termos,
definicOes funcionais e enfoques setoriais

Grupo de especialistas técnicos e
juridicos sobre o cumprimento no
contexto do Regime Internacional sobre
ABS

GTABS 7: 7a Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composi¢do aberta
sobre ABS

Grupo de especialistas técnicos e
juridicos sobre conhecimentos
tradicionais associados aos recursos
genéticos

GTABS 8: 8a Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composi¢do aberta
sobre ABS

Consulta Regional sobre ABS para a Asia

Consulta Regional sobre ABS para a
América Latina e Caribe
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26 — 29 de
janeiro de
2010

9 — 10 de
fevereiro de
2010

15 — 16 de
fevereiro de
2010

4 — 6 de margo
de 2010

16 — 18 de
margo de
2010

22 — 28 de
marco de
2010

10 — 16 de

julho de 2010

18 — 21 de
setembro de
2010

13 - 15 de
outubro de
2010

16 de outubro
de 2010

19 — 29 de
outubro de
2010

Montreal,
Canada

Ilha de Vilm,
Alemanha

Auckland,
Nova Zelandia

Windhoek,
Namibia

Cali, Colémbia

Cali, Coldbmbia

Montreal,
Canada

Montreal,
Canada

Nagoya,
Prefeitura  de
Aichi, Japédo

Nagoya,
Prefeitura  de
Aichi, Japédo

Nagoya,
Prefeitura  de
Aichi, Japdo

Reunido sobre ABS dos Amigos dos
copresidentes

Consulta Regional sobre ABS para 0s
paises da Europa Central e Oriental

Consulta Regional sobre ABS para 0
Pacifico

Consulta Regional sobre ABS para a
Africa

ABS: Consulta informal inter-regional
dos copresidentes (CIIC)

GTABS 9: 9a Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composigdo aberta
sobre ABS

Continuagdo da 9a Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composigdo aberta
sobre ABS

Grupo Inter-regional de Negociagdo
(ING) do Grupo especial de composicdo
aberta sobre ABS

Grupo Inter-regional de Negociagdo
(ING) do Grupo especial de composicdo
aberta sobre ABS

Continuagdo da 9a Reunido do Grupo de
Trabalho especial de composicdo aberta
sobre ABS

COP 10: 10a Reunido da Conferéncia das
Partes da CDB
— Adocdo do Protocolo de Nagoia
(Decisédo X/1)

Fonte: CONFEDERAGAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014, p. 142.
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Entre os principais pontos de discordia durante a realizacdo da
COP 10 estavam a natureza do regime, 0 seu escopo e a forma de
negociagio (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014).
Sobre a natureza, os paises em desenvolvimento defenderam um acordo
vinculante, com forca de lei, enquanto os paises desenvolvidos
reivindicaram por um protocolo sem carater obrigatério e sem
mecanismos de monitoramento. Com relacdo ao escopo, algumas Partes
defenderam a incluséo do acesso a conhecimentos tradicionais, enquanto
outras colocaram-se contrarios, inclusive o movimento indigena que
depois mudou de posigdo. Ainda neste tdpico, foi polémica a discussdo
sobre a inclusdo dos derivados®” dos recursos genéticos no ambito do
Protocolo, havendo grupos opostos (principalmente o0s paises
desenvolvidos) e outros favoraveis. A defesa pela inclusdo baseou-se
principalmente no fato de que a maior parte dos desenvolvimentos a partir
dos recursos genéticos ocorre em relacdo aos seus componentes
bioguimicos, e ndo diretamente com os genes (idem). Por fim, quanto a
forma de negociagao, os paises desenvolvidos defendiam que o0 GT-ABS
trabalhasse em conjunto com outros foruns internacionais. “A intengéo
era levar temas criticos, como a propriedade intelectual, para féruns que
tivessem mais influéncia, tais como OMPI (Organizagdo Mundial sobre
Propriedade Intelectual) e a OMC (Organizacdo Mundial do Comércio)”
(CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014, p. 23).

Ao fim e ao cabo, o Protocolo manteve sua natureza vinculante, o
escopo incluiu o acesso aos conhecimentos tradicionais, defendido sob
lideranca brasileira, incluiu os derivados, ponto em que a diplomacia
brasileira teve que ceder (ENTREVISTA 1, 2015, informag&o verbal), e
predominou o entendimento de tratar o tema apenas no ambito da CDB
enquanto um férum proéprio para a questdo. Também foram excluidos do
escopo do acordo as commodities e 0s recursos acessados antes de o
Protocolo entrar em vigor (CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA, 2014). Em suma, o Protocolo de Nagoya reconhece a
soberania dos paises sobre seus recursos genéticos, tornando ilegal o uso
destes recursos e dos conhecimentos tradicionais associados a eles sem o
consentimento e autorizacdo do pais provedor e/ou da comunidade
provedora (CDB, 2011). Com esta medida, pretendeu reduzir os casos de

5 O Protocolo de Nagoya (Artigo 2¢) define derivados como “um composto
bioquimico que ocorra naturalmente resultante de expressdo genética ou
metabolismo de recursos bioldgicos ou genéticos, mesmo que ndo contenha
unidades funcionais de hereditariedade”.
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biopirataria, que afetam principalmente os paises ricos em biodiversidade,
mas também as empresas que atuam dentro da legalidade e enfrentam
concorréncia desleal por parte de outras instituicdes que atuam fora da lei.

Conforme a Figura 2 abaixo, a inovagdo deste instrumento deve-se
a criacdo de um quadro juridico internacional para coordenar e
regulamentar o tema. Até entdo, quando um usudrio realizava 0 acesso a
um recurso genético estrangeiro (recurso genético B) e a partir dele
desenvolvia um produto (produto B), os beneficios econémicos obtidos
com a comercializacdo do produto ficavam apenas com o pais usuario, e
ambos o0s procedimentos (acesso e desenvolvimento de produto)
passavam somente pelas legislagfes nacionais de cada pais. Isso quer
dizer que ao pais de origem ndo cabia legislar sobre o desenvolvimento
do produto e sua exploracdo econdmica, e ao pais usuario nao interessava
saber sobre a forma pela qual sua empresa obteve o recurso genético. O
gue o Protocolo de Nagoya estabelece é um regime internacional,
integrando estes processos, de modo que o pais de origem do recurso, ao
liberar 0 acesso a uma empresa ou entidade estrangeira, terd um contrato
estabelecendo os termos do acesso e da reparti¢do de beneficios, e 0 pais
da empresa ou entidade usudria devera ter controle e garantir que o
recurso foi obtido de forma legal dentro da norma da CDB.

Figura 2 — Protocolo de Nagoya: novo contexto internacional

Pais de Origem Pais Usudrio
= l
| 3 |
! Regime }
I H I
| G = Internacional = - |
| Recurso genético A 2 2 Produto A I

= - I
—————————————————— R e e I I et
- o
(=] a
g g
Recurso genético B E 8 Produto B
Beneficios
Pais de Origem Pais Usuario

Fonte: extraido de CAVALCANTI, 2013.

Especificamente com relacdo ao acesso a recursos genético (Artigo
6), o0 Protocolo de Nagoya estipulou que o potencial usuario deve obter o
consentimento prévio informado (CPI) do pais detentor do recurso antes
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de poder acessa-lo. Em contrapartida, o pais provedor do recurso deve
conceder seguranca juridica, clareza e transparéncia nos processos
nacionais, por meio de regras e procedimentos claros. Deve também
indicar uma agéncia ou autoridade nacional (Artigo 13) que sera
responsavel por emitir uma autorizacdo de acesso, que devera conter o
consentimento e os termos que foram mutuamente acordados entre as
partes. Para aqueles recursos genéticos ou conhecimento tradicionais que
sdo compartilhados por varios paises, como no caso dos Estados e
comunidades amazonicos, estimulou-se a coopera¢do transfronteirica
(Artigo 10).

No que tange & reparticdo de beneficios (Artigo 5), fixou que os
termos da reparticdo sejam mutuamente acordados entre o potencial
usuario e o provedor, em cardter monetario ou ndo-monetario. Na
primeira modalidade (Anexo Il), entram por exemplo pagamentos
imediatos, taxas por amostra ou coleta, pagamento de royalties, joint
ventures e financiamento de pesquisa. Entre os beneficios ndo-monetéarios
(Anexo I1) entrariam, entre outros, o compartilhamento de resultados da
pesquisa, a participacdo no desenvolvimento de produtos, a titularidade
conjunta de direitos de propriedade intelectual, a participacdo no
desenvolvimento do produto e contribui¢des a economia local.

Um dos pontos centrais do Protocolo de Nagoya — e que também
foi alvo de acirrados debates — foi atribuir corresponsabilidade de
fiscalizacdo e monitoramento aos paises usuarios, 0s quais devem
designar agéncias para assegurar a legalidade de recursos genéticos e
conhecimentos tradicionais que adentrem suas fronteiras e/ou que estejam
sendo utilizados para pesquisas e desenvolvimento de produtos, e assim
verificar se 0s mesmos estdo em conformidade com as leis do pais de
origem, ou se resultam de biopirataria. Para operacionalizar esta questéo,
designou-se a criagdo de um certificado internacional capaz de evidenciar
e assegurar que O recurso genético por ele coberto foi acessado em
conformidade com o Protocolo e com a legislagdo nacional do pais
provedor (Artigo 17). Este Certificado de Conformidade seria emitido
pelo préoprio Secretariado da CDB, mas somente depois de receber do pais
provedor do recurso a autorizacao de acesso ao usuario (GROSS, 2013).
Com esta medida, garante-se a transparéncia e legalidade do processo de
acesso a recursos genéticos e conhecimentos tradicionais associados, de
modo que 0s paises provedores e usuarios possam fiscalizar-se
mutuamente. As leis internacionais de propriedade intelectual ndo
estipulam um mecanismo semelhante, desconsiderando, portanto, se a
origem do produto provém de biopirataria.
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Outra inovagdo proposta para viabilizar o Protocolo é a Base de
Dados sobre Acesso e Reparticdo de Beneficios, a qual seré abastecida e
disponibilizard informagdes importantes aos paises signatarios do
Protocolo, como as autorizagGes de acesso concedidas, os pontos focais e
autoridades  nacionais competentes, e medidas legislativas,
administrativas, juridicas e politicas de ABS de cada pais.

Apesar dos avangos que o Protocolo de Nagoya conseguiu
promover com relacdo ao terceiro objetivo da CDB, harmonizando
interesses conflitantes e mecanismos juridicos e técnicos inovadores, ha
ainda diversas lacunas quanto a interpretacdo de alguns termos e quanto
a implementac&o do acordo. Para Bulhges (2015), o Protocolo de Nagoya
€ muito geral, e remete praticamente tudo para a legislac&o nacional, e por
isso também acaba gerando muita inseguranca, porque cada pais faz o que
quiser domesticamente. Isso decorre do fato de que diversas questdes sao
delegadas para regulamentacdo conforme o quadro legislativo, politico e
administrativo nacional dos paises signatarios. Esse ponto é importante
para compreender os conflitos domésticos que se estabeleceram no Brasil
apos a assinatura do Protocolo de Nagoya, pois houve um deslocamento
do conflito politico para o ambito doméstico a partir do enderecamento
de algumas questdes a legislacdo nacional dos paises. Esta amplitude no
texto do acordo refletiu as discordancias do processo negociador e a
dificuldade de chegar a consensos, mas ao mesmo tempo “garantiu
flexibilidade na sua implementacdo nos mais diversos contextos dos
paises signatarios” (ENTREVISTA 2, 2015, s.p., informagao verbal).

Historicamente, a diplomacia brasileira posicionou-se favoravel
as negociagdes ABS, tendo sido inclusive uma das que “pressionou pela
inclusdo do terceiro objetivo durante a negociacdo da CDB” (GROSS,
2013, p. 22). Segundo Tescari, que foi negociadora do Itamaraty para o
tema entre 2003 e 2006, desde a criagdo da CDB o pais tem sido “um dos
mais atuantes nas negociacBes dos diversos Orgdos subsidiarios
estabelecidos no &mbito da Convengdo, entre os quais o Grupo de
Trabalho sobre Acesso e Reparticdio de Beneficios (GT/ABS)”
(TESCARI, 2013, p. 334). Também na COP 10 em Nagoya, a delegacédo
brasileira teve um papel importante nas discussdes, contribuindo
inclusive na formatacdo final do Protocolo (BENSUSAN, 2015,
informacéo verbal; GROSS, 2013).

Na visdo de um diplomata brasileiro que acompanhou as
negociacfes do Protocolo de Nagoya (ENTREVISTA 1, 2015,
informacdo verbal), os paises com atuacGes mais relevantes durante a
Conferéncia foram Uni&o Europeia (UE), Japao, Brasil, india e Noruega.
A UE tinha muitos recursos e uma grande delegacéo, e apresentou um
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posicionamento bastante afinado entre os paises do bloco. Recebia uma
cobranca doméstica de ambos os lados, tanto das inddstrias interessadas
em facilitar 0 acesso quanto da sociedade civil bastante ativa e
ambientalista. Ja o Brasil tinha uma posi¢do com varias matizes, pois ao
mesmo tempo em que é um dos paises mais ricos em diversidade
bioldgica e sociobiodiversidade e tem um enorme potencial de exploragdo
econdmica, é também um usuario de recursos genéticos em setores como
0 agricola e agropecudrio, o de saude, o de biotecnologias e também o de
biocombustiveis. Por este perfil, uma postura brasileira de defesa dos
aspectos ambientais do Protocolo era esperada se se observa a vasta fauna
e flora locais bem como o seu potencial de exploracdo econémica, mas
n&o é quando se notam outros interesses organizados, como o de usuarios
de recursos genéticos. Esta complexa caracteristica do pais refletiu-se em
divergéncias detalhadas no Capitulo 4 entre os Ministérios da Saude,
Meio Ambiente, Agricultura Pecudria e Abastecimento e Ciéncia e
Tecnologia no periodo que antecedeu a COP 10 (BULHOES, 2010;
ENTREVISTA 1, 2015, informacéo verbal).

O pais teve uma postura inicialmente bastante ofensiva para marcar
posicdo (ENTREVISTA 1, 2015, informacdo verbal), defendendo o
principio da soberania sobre os recursos naturais, que ja havia sido
declarado na Declaracdo do Rio e na propria CDB em 1992. Mas como
2010 foi um momento de conciliagdo de posigdes, pois era a data limite
estabelecida anteriormente para a criagdo do regime de ABS, havia
orientagdo explicita do Executivo brasileiro para chegar-se a um
entendimento (idem). Com o objetivo de concluir as negociagdes e atingir
consenso no Japdo, o acordo acabou sendo mais amplo e menos preciso
do que geralmente é um Protocolo, cujo papel é estabelecer
procedimentos claros com relacdo a implementacdo de uma convengéo
quadro (idem). Ao fim e ao cabo, o acordo obtido foi menos ofensivo do
gue queria a coalizdo dos Megadiversos, e mais ofensivo do que
tencionava a Unido Europeia. Entre os Megadiversos, predominou um
discurso colonialista com forte oposicdo as demandas dos paises
desenvolvidos, com destaque para o representante da Malasia que era
ativista e envolvido com ONGs ambientais internacionais (idem). O
Brasil teve que ceder com relagdo a caracterizagdo de derivados
(ENTREVISTA 1, 2015, informacdo verbal;, ENTREVISTA 2, 2015,
informacdo verbal), mas liderou com sucesso a reivindicacdo pela
inclusdo do acesso a conhecimentos tradicionais no escopo do Protocolo.

Quando o Protocolo de Nagoya foi aberto para assinaturas, o pais
por meio da representacdo do Itamaraty em Nova York foi um dos
primeiros a fazé-lo, comprometendo-se com a ratificagdo. Além do Brasil,
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outros 91 paises assinaram instrumento, que somente entraria em vigor
apos 50 ratificages, fato que veio a ocorrer em julho de 2014. A primeira
reunido das partes signatarias (MOP1) foi em outubro de 2014, e o Brasil
participou somente como observador, pois 0 Congresso Nacional ndo
aprovou o ato internacional até a data limite para deposito na CDB. Esta
ndo é, porém, uma situacdo definitiva, e o pais pode ratificar o documento
a qualquer momento e integrar o acordo de ABS como Parte signatéria.
O acordo tramita no Congresso Nacional desde 2012 e aguarda a
composicdo de uma Comissdo Tempordria para emitir relatorio e dar
seguimento ao processo de aprovagdo legislativa. Como o Protocolo de
Nagoya ndo admite reserva, ndo é possivel propor emendas, de modo que
ou é integralmente ratificado ou é rejeitado.

Com relacdo aos demais paises da coalizdo dos Megadiversos,
Africa do Sul, india, Indonésia, Madagascar, México, Peru, Quénia e
Republica Democréatica do Congo ratificaram o Protocolo de Nagoya. Ja
Bolivia, China, Venezuela e Malasia ndo chegaram nem a assinar,
Filipinas ndo assinou entretanto aderiu ao Protocolo em setembro de
2015, e Col6bmbia, Costa Rica e Equador encontram-se na mesma situagéo
da brasileira, pois assinaram, mas ainda nao ratificaram®,

%8 Situacdo dos paises em marco de 2016.
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4 A TRAMITACAO DO PROTOCOLO DE NAGOYA NO
CONGRESSO BRASILEIRO

No capitulo anterior, foi possivel perceber que 0 acesso a recursos
genéticos e a reparticdo de beneficios é um assunto conflitivo e disputado
desde o inicio da discussdo sobre uma regulamentacdo internacional no
ambito da CDB. Inicialmente, houve oposi¢do a inclusdo do terceiro
objetivo no acordo constitutivo da Conferéncia, referente a reparticdo
justa e equitativa de beneficios resultantes do acesso e utilizagdo de
recursos genéticos. Ademais, apesar de 0 acesso e a reparticdo constarem
no Artigo 15, no Predmbulo e em outros topicos, o texto foi impreciso
guanto a implementacéo. Posteriormente, foram longos anos debatendo o
assunto por meio de grupos de trabalho ad hoc, até que em 2010 um
Protocolo ABS pode ser concluido, havendo consenso apenas no ultimo
dia do encontro multilateral durante a COP 10, em Nagoya, no Japao.

Observamos, portanto, que a regulamentacdo sobre o uso da
biodiversidade e, especificamente, do acesso aos recursos genéticos e a
reparticdo de beneficios (ABS) geraram impactos distributivos na esfera
internacional, dividindo principalmente os interesses de paises de renda
alta (e que detém conhecimento e tecnologias para bioprospe¢do mas
dependem da diversidade bioldgica estrangeira), e os paises de renda
média ou baixa (com poucos recursos tecnolégicos e econdmicos para a
exploracdo da biodiversidade porém com elevado capital natural). Tal
natureza distributiva ndo ficou restrita ao contexto multilateral, tendo sido
deslocada também para o cenario doméstico do Brasil. Apés a negociacéo
na COP 10 em 2010, e a assinatura pelo pais do compromisso
internacional em 2011, houve periodos de intensa manifestacdo de grupos
de interesse em veiculos de comunicacao nacionais e também dentro das
casas legislativas — principalmente na Camara dos Deputados, que é a
primeira instancia de tramitacdo dos atos internacionais.

A dificuldade em se chegar a um consenso nas negociacfes
internacionais, pela relevancia que o tema ganhou para certos setores
econdmicos, fortalece a hipotese de que também no Congresso Nacional
a ratificacdo se arraste ha bastante tempo pelos efeitos distributivos que o
acordo acarreta, conforme definicéo teérica de Lowi (1964) e Ingram e
Fielderlein (1988) apresentada no Capitulo 2. Especialmente porque
aspectos do acordo em que houve muita divergéncia ndo foram
regulamentados de forma precisa, delegando-se que as legislacdes
nacionais o fizessem. Como relembram os diplomatas Tescari e Vargas,
que participaram de conferéncias de meio ambiente e da CDB:
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a negociacdo internacional ndo se esgota na relagdo
entre as nacdes: afeta e é afetada também pelos
custos e beneficios que podem gerar no ambito
doméstico, bem como pela sensibilidade
demonstrada pela opinido publica a dimensao
internacional das questdes objeto de negociacéo
(TESCARI, VARGAS, 2007, p. 5).

A polarizacdo entre os grupos que se mobilizaram na arena
legislativa sobre o Protocolo de Nagoya foi marcada por um setor
claramente contrério e outro favoravel, com poucas manifestacdes
intermediarias — estas apareceram principalmente quando iniciou-se a
discussdo sobre a nova legislacdo nacional de acesso a recursos genéticos.
O agronegécio brasileiro, cujos interesses sdo representados no
Legislativo pela Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), colocou-se
oposto a ratificacdo por considerar que a regulamentacdo implica
prejuizos econdmicos ao setor e ndo traz seguranca juridica. Ja com
posicdo favoravel a ratificacdo (e que se mobilizaram para que o Brasil
participasse da primeira Reunido das Partes — MOP1 como pais
signatario) esta um grupo mais heterogéneo, formado por movimentos
ambientalistas, grupos envolvidos com a questdo agraria e outros
comprometidos com as comunidades tradicionais.

O embate destas forgas politico-sociais estendeu-se também na
apreciacdo pelo Congresso do novo marco regulatério nacional para a
matéria, pois uma vez que o acordo internacional remete diversas
especificacdes ao quadro doméstico dos Estados, a Lei da Biodiversidade
brasileira precisou ser atualizada. Isso porque 0 acesso a recursos genético
e areparticao de beneficios eram regulamentados no pais por uma Medida
Provisoria®, em vigor desde 2001. Quando em agosto de 2014 (dois
meses antes da entrada em vigor do Protocolo de Nagoya) o Executivo
brasileiro submeteu o Projeto de Lei n° 7.735 ao Congresso Nacional, o
mesmo conflito observado na tramitacdo do acordo ABS foi refletido no
contexto da regulamentacéo nacional, porém com mais matizes de grupos
envolvidos, como o setor da industria e 0 da pesquisa.

% A Medida Proviséria (MP) é um instrumento com forca de lei editado pelo
Presidente da Republica sem a participacdo do Congresso. Ela entra em vigéncia
imediatamente, devendo em seguida ser aprovada pelos parlamentares. A
Constituicdo Federal de 1988 assegura este dispositivo para casos de urgéncia e
relevéncia.



111

No propdsito de apresentar o caso e explorar de que maneira 0s
grupos potencialmente afetados pelo Protocolo de Nagoya tentaram
influenciar sua tramitagdo no Congresso Nacional, este capitulo divide-se
em trés sessdes. A primeira (4.1) recupera 0 cenario doméstico que
antecedeu as negociac6es de ABS durante a COP 10, no Japéo. O objetivo
¢ observar como a discussdo sobre a tematica ocorreu no Brasil,
principalmente a participacdo e posicionamento dos Ministérios, do
Congresso Nacional e dos grupos de interesse. Posteriormente (4.2),
explora-se a mobilizacdo doméstica subsequente a assinatura do
Protocolo de Nagoya pela diplomacia (2011) e envio do acordo ao
Legislativo (2012) pela MSC n° 245, levantando os principais argumentos
e reivindicagbes dos grupos de interesse mobilizados. Por fim (4.3),
analisa-se a extensdo do embate sobre a ratificagdo para o cenario
domeéstico mediante a formulacéo de uma nova lei sobre acesso a recursos
genéticos e reparticdo de beneficios para regulamentar a matéria no
Brasil.

4.1 CENARIO PRE-NAGOYA

As discussdes e negociacdes para 0 desenvolvimento de um acordo
de ABS ocorreram por mais de 10 anos no ambito da CDB, tendo o Brasil
protagonizado um papel relevante e ativo no GT-ABS, conforme vimos
no capitulo anterior. Porém, a assinatura do pais comprometendo-se com
0 Protocolo de Nagoya ndo se reverteu em aprovacdo legislativa e
ratificacdo junto ao organismo internacional antes da primeira reunido das
Partes na Coréia (MOP 1), em outubro de 2014. Considerando que houve
mobilizacdo de diferentes setores da sociedade no periodo em que o
acordo foi submetido ao Congresso Nacional, € pertinente compreender
como estes atores participaram da construcdo da posicdo que o Brasil
defendeu em Nagoya, na COP 10, bem como recuperar a atuacdo de
outros atores domésticos, como o Legislativo e as agéncias do Executivo.

Desde que a ideia de um Protocolo ABS comegou a ser discutida
internacionalmente na CDB, os principais 6rgdos envolvidos com o
debate na esfera doméstica brasileira foram o Ministério das RelacGes
Exteriores (MRE), por representar o pais no organismo multilateral, e
também o Ministério do Meio Ambiente (MMA), por ser o ponto focal
técnico para a biodiversidade. Mas com a aproximagéo do ano de 2010,
tracado pela CDB como data limite para a concluséo de um acordo sobre
a matéria, o debate ampliou-se para outras agéncias do governo federal.
Apesar da preponderancia do MMA sobre 0 assunto, 0 acesso a recursos
genéticos e a reparticdo de beneficios eram temas de interesse também
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para outras pastas, como o Ministério da Agricultura Pecuéria e
Abastecimento (MAPA), o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(MCTI) e o Ministério da Saude (MS) — alguns com posigdes
diametralmente divergentes.

O MMA esteve sob o comando de Marina Silva entre janeiro de
2003 e maio de 2008, que juntamente com sua equipe “tinha uma postura
mais ofensiva” (ENTREVISTA 1, 2015, informagdo verbal) nas
negociagdes sobre ABS. Em seguida, Carlos Minc assumiu o Ministério
até marco de 2010, quando Izabella M6nica Vieira Teixeira substituiu-o.
Portanto, quem esteve presente em Nagoya e participou juntamente com
a diplomacia brasileira das negociagdes foi a Ministra Teixeira. Braulio
Ferreira de Souza Dias, entéo funcionario do MMA com forte atuacéo nos
assuntos da CDB e que em janeiro de 2012 foi nomeado Secretario
Executivo da Convencdo — 0 mais alto cargo na estrutura da CDB,
assumiu em 2010 como Secretario de Biodiversidade e Florestas,
assessorando diretamente a Ministra e também o0s negociadores
brasileiros no Japdo (ENTREVISTA 1, 2015, informacdo verbal;
BENSUSAN, 2015, informacéo verbal). A visdo do MMA em relagdo ao
Protocolo ABS era uma visdo ambientalista, de apoio a protecdo da
biodiversidade e sociobiodiversidade brasileira contra a biopirataria e
defesa da reparticdo de beneficios. Porém, Izabella Teixeira tinha uma
“postura mais pragmatica” (ENTREVISTA 1, 2015, informagéo verbal)
do que as gestdes anteriores. Havia uma orientacdo da Casa Civil para
concluir o acordo (idem), e os esforgos concentraram-se neste sentido.

O MAPA tinha uma visdo diferente, e desde o inicio mostrou-se
reticente quanto a negociacdo de recursos genéticos agricolas. O 6rgdo
tinha “dificuldades em aceitar o texto do Protocolo, pois a
regulamentacdo de acesso impacta toda a cadeia dos produtos da
agricultura” (BULHOES, 2010, p. 25), uma vez que a maior parte da
producdo brasileira do setor baseia-se em recursos genéticos nado
originarios do pais, principalmente as commodities. O milho, a batata, a
soja, o café e o aglcar sdo todos culturas exdgenas. No entendimento do
Ministério, esta questdo ndo deveria ser tratada na esfera da CDB, mas
sim permanecer sob regulamentacdo do Tratado Internacional sobre
Recursos Fitogenéticos para a Alimentacéo e a Agricultura® (TIRFAA),

80 O TIRFAA tem por objetivo promover a “conservagio € o uso sustentavel dos
recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura e a reparticéo justa e
equitativa dos beneficios derivados de sua utilizagdo, em harmonia com a
Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, para uma agricultura sustentavel e a
seguranga alimentar” (TIRFAA, 2008, art. 1). Ele estabeleceu um sistema de
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assinado pelo Brasil em 2002 e em vigor desde 2006 (idem), buscando
inclusive ampliar a lista de cultivares regulamentados por tal acordo.

O Ministério da Salde (MS) envolveu-se nas discussdes
preocupado com as implicagdes da regulamentacdo ABS para a salde
humana, principalmente sobre a inclusdo de patégenos (BULHOES,
2010; BULHOES, 2015, informagio verbal), que sdo o0s agentes
causadores de doengas. Como virus e bactérias sdo também organismos
vivos, entram no escopo do Protocolo. Em entrevista realizada com
diversos membros do MS em 2010, a pesquisadora Beatriz Bulhdes,
representando a Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS) da Camara dos Deputados, relatou que o 6rgéao
tinha uma percepcao positiva sobre o Protocolo ABS, de que ele poderia
“criar condigdes e capacidades para resolver problemas nacionais”
(BULHOES, 2010, p. 30), mas ressaltou que grandes empresas do setor
de farmacos estavam preocupadas com o0s possiveis efeitos da
regulamentacdo internacional para o mercado (idem). A Fiocruz, como
instituicdo do MS, esteve presente na COP 10 no corpo de assessores
técnico-cientificos da delegacdo brasileira (FIOCRUZ, 2010). O
representante da entidade relatou que “na area da salde foi relevante a
discusséo sobre principios ativos e recursos genéticos de medicamentos e
patdgenos — que além dos interesses de industrias farmacéuticas,
potencialmente podem dar origem a armas biol6gicas, como variola ou
antrax” (idem, s.p.).

Para 0 MCT?®!, havia ainda muitas incertezas e indefini¢des acerca
do Protocolo de Nagoya, e os temas mais delicados da negociacao eram:
a proposta de origem, a definicdo de utilizacdo, o certificado de
cumprimento de legislacdo nacional e a indefinigdo do conceito de acesso
(BULHOES, 2010). A posicio do 6rgéo era em certa medida defensiva
pois havia um temor de que o acordo implicasse em excesso de
burocratizagdo para o acesso com fins de pesquisa (ENTREVISTA 1,
2015, informagdo verbal). Por isso, com relacéo ao certificado de origem
e ao consentimento prévio informado, dois mecanismos inovadores do

acesso multilateral facilitado aos recursos importantes na producédo de alimentos
e uma forma simplificada de reparticdo de beneficios. Foi organizada uma lista
no seu Anexo | com determinados cultivos cujo acesso pelo sistema multilateral
é livre, e somente pagam reparticdo de beneficios aqueles usuarios que a partir
deste acesso desenvolverem um produto e cobrarem pelo seu uso (idem). A lista
é restrita e ndo inclui por exemplo a soja e o café, de modo que ha interesse do
setor em ampliar esta lista para incluir outros itens relevantes para o Brasil.

61 Apenas em 2011 o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT) mudou de nome
para Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI).



114

Protocolo, o Ministério considerava que apenas o certificado de origem
ja seria condicdo suficiente para assegurar a reparticdo de beneficios,
relembrando que o CNPq dispde de um banco de dados com registro de
pesquisas que utilizam e coletam recursos genéticos, o qual poderia ser
aproveitado (BULHOES, 2010). J4 no ambito das coalizdes
internacionais, a pasta entendia que o Brasil perderia for¢a em sua posigédo
como pais ao liderar e representar o interesse do grupo de Paises
Megadiversos (idem).

Por fim, o MRE tinha o papel de coordenar os interesses brasileiros
e conduzir a negociacdo e, portanto, estabeleceu didlogos com diversos
atores interessados, governamentais e ndo governamentais. Mas neste
assunto havia muitos interesses, por vezes opostos, 0 que tornava
complexo o papel da diplomacia de portar as mais diversas vozes
domésticas. Um diplomata do MRE explica que “quem tinha mais
informacdo acabava fazendo seus interesses prevalecerem, e esse foi o
caso do MMA. Em 2010 o Braulio Dias assumiu [a Secretaria de
Biodiversidade e Florestas] e foi o ‘homem ao lado’ da Ministra Isabela
Teixeira, também acompanhando os negociadores brasileiros em todas as
reunides” (ENTREVISTA 1, 2015, informacdo verbal). Neste sentido,
ressalta Farias (2009, p. 37) que:

Quando a dinamica da decisdo se da pela politica
burocratica, geralmente ha divisdo de tarefas
dentro do processo. Ndo raro, o ltamaraty fica
responsavel pelo controle sobre o fluxo de
comunicacdo, a organizagdo das interagdes
burocréticas e a execugdo externa das decisdes. Os
6rgdos domésticos, por seu turno, geralmente
desempenham tarefas técnicas, como a avaliagdo
de propostas, levantamento de dados e escolha de
alternativas. Percebe-se, aqui, que estes 0Orgdos
ficam com tarefas cruciais na determinacdo da
posicédo externa brasileira.

No Legislativo, o tema era pouco conhecido, e o envolvimento
parlamentar restringiu-se basicamente & Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) da Camara dos Deputados, que
realizou uma audiéncia puablica em 9 de junho de 2010 para debater a
posicdo que o Brasil levaria para a reunido em Nagoya. Estiveram
presentes, além da prépria Ministra Izabella Teixeira, representantes do
MRE e do MCTI, da sociedade civil e o deputado Sarney Filho (PV-MA)
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lider da Frente Parlamentar Ambientalista® (CORREA, 2010). A
Comissdo concluiu pela criagio de um Grupo de Trabalho para
acompanhar a 102 Conferéncia das Partes com o objetivo de dialogar com
os diversos atores envolvidos no debate, cuja coordenagdo ficou com o
deputado Cassio Tanigushi, assessorado pela pesquisadora Beatriz
Bulhdes. O GT reuniu-se com os principais Ministérios interessados no
tema, bem como promoveu reunido de alinhamento entre Executivo e
Legislativo, levantou proposicdes em tramitacdo relativas a
implementacdo da CDB, identificou lacunas na legislacdo doméstica
pertinente a implementacdo da Convengdo, e elaborou uma Plataforma
Legislativa para a Biodiversidade, com o objetivo de sensibilizar e
engajar os parlamentares na questdo (PLATAFORMA LEGISLATIVA
PARA A BIODIVERSIDADE, 2011). Bulhdes explica que “um dos
objetivos desse projeto com o Deputado Taniguchi era envolver mais o
Legislativo em todo o processo, ndo s6 quando o tema chegasse no
Congresso” (BULHOES, 2015, informacdo verbal). Porém, apesar de
desenvolvida, a Plataforma ndo chegou a ser implementada. Para Bulhdes
(idem), que atualmente é interlocutora legislativa da Sociedade Brasileira
para 0 Progresso da Ciéncia (SBPC) e continua envolvida com a questdo
dos recursos genéticos, o engavetamento da iniciativa se deu por conta da
mudanga de legislatura (em 2011 assumiu a 542 Legislatura), quando
novos parlamentares foram eleitos e nenhum manifestou interesse em dar
seguimento a Plataforma. “Com a troca, os parlamentares que ficaram ndo
guiseram se comprometer com essa questdo da biodiversidade porque ela
ndo dava voto. (...) A nossa ideia era justamente entender qual era o papel
do Legislativo e como poderia participar” (idem).

Ao fim e ao cabo, a posigao brasileira que foi levada para Nagoya
refletiu didlogos que ocorreram no Executivo, com baixa participacdo do
Congresso. O MRE realizou reunides com o governo, incluindo os
diversos Ministérios, e também com a sociedade civil, contemplando
ONGs, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), a Confederagéo da
Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), o Conselho Nacional de

62 A Frente Parlamentar Ambientalista (FPAmb) foi fundada em 2002, pelo entdo
deputado federal Fernando Gabeira (na época PV-RJ), militante de questbes
ligadas ao meio ambiente. Apesar de mais numerosa do que a Frente Parlamentar
do Agronegécio, sua forga e capacidade de influéncia sdo menores. O
envolvimento da FPAmb foi baixo com relagdo ao Protocolo de Nagoya na fase
anterior a COP 10, e também na fase posterior, tendo se manifestado mais
intensamente nas discussdes sobre a regulamentacdo nacional para acesso e
reparticdo (ABS).
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Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg), comunidades
indigenas, entre outros. Porém, ndo houve “canal de didlogo com o
Congresso porque 0s Ministérios e a Casa Civil ja tinham esse dialogo
com eles” (ENTREVISTA 1, 2015, informagdo verbal).

A mobilizacdo da sociedade civil no momento imediatamente
anterior a COP 10 foi menor do que havia existido em outros periodos, e
na opinido de Bensusan (2015, informagdo verbal), pesquisadora e
consultora do Instituto Socioambiental (ISA), isto tem que ser entendido
a partir de uma perspectiva histérica mais ampla. Durante muitos anos
houve engajamento da sociedade civil sobre o tema, inclusive a partir de
1995 o Foérum Brasileiro de Organizacfes N&o-Governamentais e
Movimentos Sociais (FBOMS) passou a contar com um GT de
sociobiodiversidade. Porém, Bensusan (idem) ressalta que as ONGs se
tornaram menos militantes ao fim da década de 1990 — por diversas
raz0es, e que, por isto, a participacdo no debate sobre o acesso a recursos
genéticos e reparticdo de beneficios antes de 2010 foi pequena.

Em suma, observa-se que desde a criacdo da CDB, em 1992,
diversos setores governamentais e da sociedade civil acompanham os
debates protagonizados nesta seara, com variacdo de intensidade no
envolvimento entre periodos histéricos. O MMA, como ponto focal
técnico sobre questdes relativas a biodiversidade, acabou exercendo mais
influéncia sobre a posicao brasileira nas negociagdes multilaterais do que
outras pastas. Apesar do conhecimento do assunto por parte de outros
Ministérios, que representam interesses setoriais especificos, 0s grupos
de interesse destes setores ndo estavam tdo envolvidos com a discusséo
neste periodo que antecedeu a realizacdo da COP 10. No entanto, apés o
papel de lideranga exercido pelo Brasil no Japdo, e da assinatura da
diplomacia comprometendo-se com a ratificagdo do Protocolo de
Nagoya, novas discussdes tiveram inicio, principalmente no Congresso
Nacional.

Esta polémica foi ressaltada por outro evento concomitante
ocorrendo no territorio brasileiro. Em 2010, o Ibama deu inicio a
Operacdo Novos Rumos, que autuou empresas, centros de pesquisa de
biotecnologias e universidades por desenvolverem pesquisas com uso de
recursos geneticos e/ou conhecimentos tradicionais associados sem a
devida autorizacdo dos 6rgdos federais responsaveis, quais sejam, o
préprio Ibama e o Conselho de Gestdo do Patrimbnio Genético (CGEN),
ou em desconformidade com a legislacdo. A primeira fase desta operagéo,
deflagrada em 2010, lavrou 126 autos de infracdo aplicados a 33 empresas
e que somaram R$ 107.014.100,00, além de 23 adverténcias, em sua
maioria para universidades e centros de pesquisa federais (IBAMA,
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2016). A segunda fase da operagdo (2011-2013) focou-se em empresas e
instituicdes que sequer buscaram regularizacdo junto as agéncias
competentes e, portanto, implicou em sanc¢des mais severas, inclusive na
esfera penal (idem). Ocasionou 318 multas, 66 empresas notificadas,
somando R$ 107.203.350,00, além de 33 adverténcias (idem). Empresas
de diferentes setores foram notificadas, entre elas a Ambev e a Unilever,
do segmento de alimentos e bebidas; Avon, Natura, O Boticario, Age do
Brasil, Casa Granado, Chemyunion, Mapric, Mahogany e L’Oreal Brasil,
de cosmeéticos; Aché, Eurofarma, Medley, Biolab, Novartis e Mapric, do
farmacéutico; a Firmenich, de perfumaria, higiene pessoal e limpeza; Iff
Esséncias e Fragrancias, de esséncias; Avert, Basf, Dupont e Dow do
Brasil, de quimica; Syngenta, Embrapa e Bayer, de pesquisa e
desenvolvimento de produtos quimicos, insumos e sementes para o setor
agropecuario; as universidades federais de Sdo Paulo (USP), do Rio
Grande do Sul (UFRGS), do Parana (UFPR) e de Goiania (UFG) (idem).
Assim, tanto os eventos domésticos, representando perdas monetarias
reais para empresas de setores fortes da economia brasileira, quanto os
internacionais contribuiram para que se abrisse uma discussdo acerca da
legislacdo brasileira de acesso a recursos genéticos e reparticdo de
beneficios, havendo mobilizagéo de diversos grupos de interesse, tanto no
gue diz respeito ao Protocolo de Nagoya, quanto a Medida Proviséria
2186-16 que desde 2001 legislava sobre a matéria.

4.2 MOBILIZACAO DOMESTICA DURANTE A TRAMITACAO DO
ACORDO NO LEGISLATIVO

Apbs a assinatura do Protocolo de Nagoya pela diplomacia
brasileira em Nova lorque, em janeiro de 2011, o Executivo levou 18
meses para enviar a Mensagem Presidencial n® 245 ao Congresso
Nacional. O envio foi feito no dia 11 de junho de 2012, no contexto da
organizagdo da Rio+20, momento no qual a comunidade internacional
estava atenta para o tema ambiental no Brasil — que seria sede do evento.
Junto com a MSC 245/2012, outros documentos também foram enviados
ao Legislativo, como a Convencdo sobre a Conservagdo das Espécies
Migratorias de Animais Silvestres (CMS), assinada em Bonn, em 23 de
junho de1979.

A MSC 245/2012, como de praxe no procedimento de envio de
atos internacionais para o Legislativo, foi acompanhada de uma
Exposi¢do de Motivos, assinada pelo Ministro de RelagBes Internacionais
Antonio de Aguiar Patriota (janeiro 2011 — agosto 2013) e pela Ministra
de Meio Ambiente Izabella Monica Vieira Teixeira (abril 2010 — atual).
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O documento, que tem por objetivo justificar ao Executivo o por que é
importante que o Brasil ratifique o acordo, apresentou alguns argumentos
bem definidos. Em primeiro lugar, afirmou que a assinatura do acordo
esta alinhada a disposicéo da Presidéncia em priorizar questdes de meio
ambiente, relembrando o papel do Brasil como sede da Rio-92 e dos
esforcos para que este Protocolo fosse concluido em 2010, eleito pela
ONU como Ano Internacional da Biodiversidade, tendo sido inclusive um
dos primeiros a assinar o instrumento.

A assinatura desse Acordo atende & disposi¢do de
Vossa Exceléncia de atribuir prioridade a questfes
relacionadas ao meio ambiente, sobretudo no que
respeita a biodiversidade. Assinada em 1992,
durante a Conferéncia das NagBes Unidas para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), a
Convengdo sobre Diversidade Bioldgica tem como
objetivos a conservacdo da biodiversidade, o uso
sustentivel de seus componentes e a reparticao
justa e equitativa dos beneficios derivados de sua
utilizagdo. Em 2010, Ano Internacional da
Biodiversidade segundo as Nac¢@es Unidas, o Brasil
envidou esforgos para a concluséo das negociagdes
do Protocolo, contribuindo para o encaminhamento
do terceiro objetivo da Convencdo e para a
confirmagdo dos principios que regem o
multilateralismo ambiental. Por reconhecer sua
importancia para a prote¢do da biodiversidade, o
Brasil foi um dos primeiros paises a assinar o
Instrumento (BRASIL, 2012, p. 2).

A Exposicdo de Motivos também relembrou que o Protocolo
estabelece um quadro juridico internacional para acesso a recursos
genéticos e conhecimento tradicional associado, bem como para a
reparticdo de beneficios. Ademais, enfatizou o timing para a adesdo
brasileira ao explicar que até a data de envio da carta, 54 paises haviam
assinado o acordo e era esperado que entrasse em vigor em 2012, fato que
somente viria a ocorrer apds a ratificacdo de 50 paises. Assim,
recomendaram a ratificacdo tempestiva do Protocolo, principalmente no
contexto em que o Brasil iria sediar a Rio +20.

Até a presente data, cinquenta e quatro paises
assinaram o referido Acordo, sendo esperado que
este entre em vigor antes da COP-11, evento que
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serd realizado na India, em outubro de 2012.
Concomitante a esse encontro, pretende-se que
tenha lugar a Primeira Reunido da Conferéncia das
Partes atuando como Reunido das Partes do
Protocolo de Nagoia (COP-MOP 1). Para tanto, é
necessario que pelo menos cinquenta paises
apresentem seus instrumentos de ratificagdo com
antecedéncia de noventa dias. Nesse contexto,
tendo em mente a importdncia que o tema da
biodiversidade possui para o Brasil e levando em
consideragdo o fato de que o pais sediara, em junho
de 2012, a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20),
recomenda-se a ratificacio tempestiva do
Protocolo (BRASIL, 2012, p. 2).

A MSC e a Exposicdo de Motivos foram despachadas em 25 de
junho de 2012 para a Mesa da Camara dos Deputados, que considerou o
acordo internacional de pertinéncia das seguintes Comissoes: de Rela¢Ges
Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN); Direitos Humanos e Minorias
(CDHM); Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informéatica (CCTCI);
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS); Financas e
Tributacdo (CFT) (Mérito e Art. 54, RICD) e Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) (Art. 54 RICD). Conforme o art. 34, 1l, do RICD, por
ser o seu teor de competéncia de mais de 3 comissdes de mérito,
determinou-se que o Protocolo de Nagoya fosse apreciado por uma
Comissdo Especial, em regime de Tramitacdo Ordinaria.

Em 12 de margo de 2013, a presidéncia da Camara, na pessoa do
deputado Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN), criou a Comissdo
Especial destinada a “proferir Parecer a Mensagem n° 245 de 2012”,
determinando que a mesma fosse composta por 20 membros titulares e de
igual nimero de suplentes, mais um titular e um suplente, atendendo ao
rodizio das bancadas ndo contempladas. Como os vinte membros nao
foram indicados até o fim da 542 Legislatura (dez. 2014), e a comisséo
ndo chegou a ser instalada, o novo presidente da Camara deputado
Eduardo Cunha (PMDB-RJ) criou em 31 de marco de 2015 uma nova
Comisséo Especial, desta vez demandando a composi¢do por 26 membros
titulares, ou seja, seis titulares a mais do que a demanda anterior.

A partir destes fatos, percebe-se um dilema quando observamos
gue apesar do protagonismo brasileiro nas negociagdes internacionais e
de ter sido o pais um dos primeiros assinar 0 acordo, 0 mesmo est4 a mais
de trés anos e meio — desde 25 de junho de 2012 — parado no Congresso
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Nacional, de modo que entrou em vigor internacionalmente em outubro
de 2014, com 51 ratificacdes e sem a presenca do Brasil. Em termos
comparativos, o Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga, também
um instrumento da CDB para regulamentar a transferéncia, manipulacdo
e uso de organismos geneticamente modificados, ficou cerca de quatro
meses no Congresso Nacional. Neste periodo, foi enviada a Mensagem
Presidencial, criada uma Comissdo Especial para emitir relatério, que deu
origem ao PDL, o qual foi aprovado em Plenario, enviado para o Senado,
e finalmente promulgado. O Protocolo de Quioto, da Conven¢do-Quadro
das NagGes Unidas sobre Mudancas no Clima, ficou apenas trés meses
nesta tramitacéo.

H4 que se considerar, ainda, que a média de tramitacdo de todos os
atos internacionais no legislativo brasileiro, no intervalo de 1985 a 2005,
foi de 667 dias, ou seja, de aproximadamente um ano e dez meses —
considerando o periodo entre o recebimento da MSC e a promulgacéo do
decreto legislativo que aprova o ato internacional (ALEXANDRE, 2006).
O Protocolo de Nagoya ja contabiliza mais de trés anos e meio em
tramitacéo, desde o envio da MSC em junho de 2012. Destarte, podemos
perceber que o procedimento de tramitacdo, apesar de estar parado por
uma questdo burocratica e processual, € um caso desviante, fora da média.
Alexandre (idem), Rezek (apud ALEXANDRE, 2006) e Souza (2010),
consideram que a demora excepcional do Parlamento em aprovar alguns
atos é uma manifestacdo da sua posicdo e pode indicar falta de interesse
do Executivo no andamento da matéria ou um conflito de interesses entre
0 Executivo e o Legislativo, que resulta na resisténcia do segundo em
aprova-lo. Como na maioria das vezes o Congresso ndo esta disposto a
arcar com o custo de vetar um acordo (LIMA, 2000, p. 297; OLIVEIRA
LIMA, 2013), mantém algumas matérias “engavetadas”, de modo que
oficialmente elas continuam em tramitagdo. No caso do Protocolo de
Nagoya, observa-se que um grupo influente no Congresso e contrario a
ratificagdo do Protocolo de Nagoya pelo Brasil, o agronegdcio, atrela a
possibilidade de aprovacéo legislativa a votacdo e implementacdo de uma
nova legislacdo nacional para a matéria, causando a obstrucdo do
andamento da matéria.

Desde o envio do Protocolo de Nagoya para o Legislativo (MSC
245/2012), em junho de 2012, houve periodos de intensa mobilizacdo de
algumas burocracias estatais e de grupos de interesse. A questdo foi
politizada tanto no Congresso Nacional, refletida no longo periodo de
tramitacdo e na movimentacdo da bancada ruralista para obstaculizar a
ratificagdo, quanto em veiculos de comunicacgao nacionais e setoriais. As
principais vozes que se articularam publicamente vieram, de um lado, de
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setores ligados ao agronegdcio e contrarios a ratificagdo do texto original,
e do outro, de setores ligados a movimentos sociais de diversas atuacdes
(meio ambiente, reforma agraria, questdo indigena, promocdo da
agroecologia, comunidades quilombolas, entre outros) e favoraveis a
ratificagdo.

Devido ao conteldo do acordo, outros grupos também
manifestaram interesse no seu teor e regulamentacdo, como a inddstria
farmacéutica, a industria de cosméticos e outras ligadas a pesquisas
bioquimicas. Porém, ndo se verificou a mobilizacdo publica destes setores
no debate do Protocolo de Nagoya. A atuacdo destes segmentos, no
entanto, foi intensa no debate sobre o Marco Legal da Biodiversidade,
legislacdo nacional sobre o tema e que sera tratada na proxima secao.
Sobre o acordo internacional, a vice-presidente do Grupo FarmaBrasil,
gue redne laboratérios nacionais, e que assumiu a lideranca da Coaliz&o
pela Biodiversidade, formada por diversos setores da industria para o
debate nacional, afirmou que para o farmacéutico e para os demais setores
da coalizdo (basicamente setores produtivos), o Protocolo de Nagoya
nunca foi um problema, mas que ainda ndo haviam se focado na analise
desta questdo (DIAFERIA, 2015, informacdo verbal). O foco para o
grupo era a legislacdo brasileira, por uma questdo de prioridade. Ja a
Confederacdo Nacional das Industrias (CNI) encomendou um estudo para
avaliar o impacto do acordo para o setor industrial brasileiro e, de um
modo geral se colocou favordvel a ratificacdo desde que algumas
condi¢des sejam atendidas, como por exemplo a maior seguranca juridica
para as inddstrias nacionais e a desburocratizacéo da legislacéo brasileira
de ABS (BRASIL, 2015b; CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA, 2014).

Os interesses do agronegécio foram representados no Congresso
pela bancada ruralista. Esta Gltima € um termo sinénimo para a Frente
Parlamentar da Agropecuaria (FPA), que desde 2003 nao utiliza
oficialmente aquela nomenclatura, mas o termo se popularizou e segue
amplamente utilizado. Segundo auto defini¢do, com uma “composi¢ao
pluripartidaria e reunindo mais de 200 parlamentares, a bancada tem sido
um exemplo de grupo de interesse e de pressio bem-sucedido. E
considerada a mais influente nas discussdes, articulacdes e negociacoes
de politicas publicas no 4mbito do Poder Legislativo” (FPA, 2015, s.p.).
Conforme o que foi discutido no Capitulo 2, as Frentes Parlamentares s&o
bancada suprapartidarias que funcionam como grupos de presséo dentro
do Legislativo.

Em termos de filiacdo politico partidaria, os membros desta
bancada costumam ser de um espectro de centro e centro-direita, ndo
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havendo uma orientagdo ideoldgica que os une, mas sim interesses
especificos (SANTQOS, 2007). Entre as pautas nas quais a FPA costuma
envolver-se estdo discussfes sobre meio ambiente, demarcacdo de terras,
reforma agraria, questdes sindicais e trabalhistas, renegociacdo de
dividas, entre outras (DIAP, 2014). Sua mobilizag8o tem obtido diversas
vitorias no ambito das politicas publicas, como a obstrucao da votagdo da
Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2006 por conta de insatisfagdo com
medidas para o setor, obstrucdo a votacdo da PEC 438/2001 do trabalho
escravo, e atuacdo na reformulacdo do Cddigo Florestal, esta Gltima
também alvo de intensa polarizacdo entre agronegdcio e ambientalistas
(idem). E um grupo organizado e articulado, possui uma pégina oficial na
internet com estrutura para contato com a imprensa, além de radio e TV
préprias, e realiza reunides periddicas internas e também com outras
entidades da sociedade civil e do Executivo. Conta com 0 apoio do
Instituto Pensar Agropecuaria (IPA), uma instituicdo com sede propria
em Brasilia formada por 37 setores que representam diversos elos da
cadeira da agropecudria e que funciona como uma assessoria da FPA,
oferecendo suporte técnico e operacional para a mesma (IPA, 2015,
informacédo verbal).

A mobilizacdo da FPA com relacdo ao Protocolo de Nagoya teve
inicio com o envio da MSC 245/2012 ao Congresso, por entenderem que
0 setor somente pagaria com a ratificacdo e que o acordo é amplo e ndo
oferece seguranca juridica (idem). O teor do Protocolo afeta a agricultura
principalmente na parte de pesquisa, quando por exemplo “a busca por
genes em espécies silvestres pode levar a criacdo de novas variedades de
plantas alimenticias, adaptaveis a condi¢des socioambientais diversas,
contribuindo para a seguranca alimentar do futuro” (CONFEDERACAO
NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014, p. 45). Foram levantados 0s
argumentos centrais apresentados por parlamentares ligados ao
agronegocio em geral e também por membros da FPA para justificar o
porqué o pais ndo deveria ratificar o acordo.

O primeiro apontou para o fato de que diversas plantas e animais
explorados pela agropecuaria nacional ndo sdo originarios do Brasil, ou
seja, sdo recursos exdgenos. Assim, ha temor de que o tratado dificulte o
acesso aos recursos genéticos estrangeiros pelas instituicdes brasileiras de
pesquisa e, ainda, que as obrigue ao pagamento de royalties aos paises
originarios — o que seria economicamente prejudicial para o setor. Nas
palavras do lider da FPA, deputado Luis Carlos Heinze (PP/RS) “nés
somos contra a ratificacdo do protocolo. (...). Poucas coisas, como a
mandioca e 0 abacaxi, sdo naturalmente brasileiras. Soja, café, suinos,
laranjas e tantas outras sdo importadas. Imagine se nos tivermos de pagar
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royalties sobre tudo isso?” (MIRANDA, 2014, s.p.). Em outra declaragio
publicada no website da FPA, feita no contexto da votacdo do marco
regulatério nacional de ABS que sera discutido mais profundamente na
secao seguinte, a Frente expds que:

(...) na verdade, o que esta por trés disso [Projeto
de Lei 7735/14], de modo subterflgio, é o
Protocolo de Nagoya, que, se ratificado, o Brasil
serd um dos maiores pagadores de royalties do
mundo. Os prejuizos serdo bilionarios. Nada mais,
nada menos que R$ 900 milhdes por ano somente
para a soja. Sem duvida alguma, esse projeto de lei
sobre patriménio genético é o primeiro passo para
a ratificacdo do Protocolo de Nagoya que os
membros da FPA ndo véem nele vantagem alguma
para o agronegocio brasileiro” (FPA, 2014, s.p.).

Estas percepces estdo baseadas na obrigatoriedade em repartir os
beneficios obtidos com o uso de recursos genéticos ou saberes
tradicionais com o pais provedor do recurso ou com as comunidades
provedoras do conhecimento associado ao uso do recurso. Reflete, em
suma, incertezas quanto ao escopo do contetdo do acordo, ou seja, se
contempla as commodities agricolas, e também quanto ao marco temporal
de sua regulamentacao, isto é, a partir de que momento comecara a valer:
se de sua entrada em vigor, se da entrada em vigor da CDB ou ainda se
cobrird acessos realizados em periodos anteriores. A questdo fica mais
complexa se considerarmos gque 0 acesso a recursos genéticos pode se dar
diretamente com o pais originario, de forma in situ®® ou com paises
intermedidrios, através de produtores ou de colecdes ex situ®.

Por conta destas duvidas, o deputado Nilson Leitdo (PSDB-MT),
lider da minoria e que passou a integrar a FPA na 552 legislatura (2015-
2019), ao participar de reunido da Organizacao Mundial para Agricultura
e Alimentacdo (FAO) em Roma em abril de 2013 argumentou que um
acordo Otimo seria alcancado se o Protocolo de Nagoya tratasse
objetivamente da biodiversidade, o que deixaria uma conjuntura positiva
para o setor de farmacos, cosméticos e para a agricultura (MUGNATTO,

8 Quando “os recursos genéticos existem em ecossistemas e habitats naturais e,
no caso de espécies domesticadas ou cultivadas, nos meios onde tenham
desenvolvido suas propriedades caracteristicas” (CDB, 2000, p. 9).

6 Quando os recursos genéticos existem fora de seus territérios, em colecdes
publicas ou privadas.
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2013). Assim, sugeriu excluir os produtos agricolas de sua
regulamentacdo e manté-los sob os auspicios do TIRFAA. Afirmou, em
entrevista a Radio Camara, que:

Se no6s conseguirmos fazer com que o tratado de
Nagoya possa ficar  objetivamente  na
biodiversidade... Ai o farmaco ficard numa
situacdo maravilhosa, ndo tenha divida disso.
Agora se vocé colocar essa tabela na economia
brasileira: o que significa a biodiversidade para a
economia brasileira e o que significa a agricultura
em si para a economia brasileira, vocé vai perceber
um desequilibrio enorme (idem, s.p.).

Na mesma entrevista, o deputado criticou o fato de os
parlamentares ndo participarem do processo de negociacdo internacional
desde o inicio, de modo que possam atuar em temas importantes para 0s
brasileiros. Ao contrério, afirmou, acabam recebendo “um pacote pronto
e depois demora anos para 0 Congresso Nacional referendar um tratado
feito, claro que feito com toda a legitimidade pelo Itamaraty” (idem, s.p.).
A posicdo de ampliar a lista do TIRFAA para proteger-se contra possiveis
incertezas ou efeito negativos do Protocolo de Nagoya para o agronegécio
brasileiro foi reforcada em uma audiéncia publica realizada na Camara
dos Deputados em 3 de abril de 2013 com técnicos do MMA, MAPA e
MRE para definir a posic¢do que o Brasil iria defender na reunido da FAO
— marcada para abril daquele mesmo ano. Engquanto o representante do
MAPA e o da CNA, bem como o deputado Valdir Colatto (PMDB-SC)
gue propds a audiéncia e integra a FPA, expressaram temor com rela¢éo
ao Protocolo de Nagoya e defenderam a ampliagdo do TIRFAA para
NOVOS recursos vegetais, animais e micro-organismos, o representante do
MMA, apesar de também favoravel a inclusdo de outras espécies no
tratado de alimentacdo, defendeu a implementacdo do Protocolo por ter
um espectro mais amplo de protecdo a biodiversidade (SOUZA, M.,
2013).

A Confederagdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA) reline
27 federagOes estaduais e mais de 2.000 sindicatos, representando cerca
de 2 milhdes de produtores rurais. Por seis anos consecutivos o cargo de
presidéncia foi ocupado pela senadora Kéatia Abreu (PMDB-TO),
licenciada desde janeiro de 2015 para assumir como Ministra do MAPA
no governo Dilma Rousseff. Em 2013, a Senadora escreveu uma coluna
no jornal Folha de S. Paulo (replicada no Canal do Produtos, que é a
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pagina oficial da CNA) ressaltando inimeros pontos do Protocolo de
Nagoya os quais considera lesivos. Sobre a relagdo do acordo com o
TIRFAA argumentou que:

Todo novo tratado deve ser visto com lupa. O diabo
mora nos detalhes. Eis o caso do novo Protocolo de
Nagoya, que se sobrepde ao Tratado Internacional
sobre Recursos Fitogenéticos para a Alimentagdo e
a Agricultura (Tirfaa), promulgado pelo Brasil em
junho de 2008. O Tirfaa ja vinha cumprindo
plenamente suas funcbes de "prospecgdo,
conservagdo e uso sustentavel dos recursos
fitogenéticos para a alimentacéo e a agricultura”.
(...) [O Protocolo de Nagoya] Em particular, em seu
artigo 4°, estipula que "as provisdes deste protocolo
ndo afetardo direitos e obrigagOes de qualquer parte
derivados de qualquer acordo internacional
existente”, quando, na verdade, deixa em aberto a
questdo de se o Tirfaa serd ou ndo preservado no
ambito doméstico (ABREU, 2013, s.p.)

Por conta deste fator e de outras incertezas que pairavam sobre o
acordo, Kéatia Abreu defendeu que “o Brasil deveria tomar a maxima
precaucdo, ndo ratificando esse protocolo enquanto essas questdes ndo
ficarem bem esclarecidas. Em particular, a biodiversidade agricola
deveria ser retirada do ambito de aplica¢do desse protocolo” (idem, s.p.).

Outro argumento levantado pelo agronegécio para opor-se a
aprovacgdo do acordo foi que, como o Protocolo néo aceita ressalvas, o
pais prefere ter regras mais claras antes de ratifica-lo, até porque o proprio
texto do acordo remete uma série de regulamentacfes a legislagéo
nacional dos Estados Partes. Neste sentido, consideraram necessario
aprovar uma nova regulamentacdo nacional para a matéria antes de
ratificar Nagoya, em substituicdo & Medida Proviséria 2186-16 em
vigéncia desde 2001. Em entrevista concedida por representantes do
Instituto Pensar Agropecuaria (IPA), explicou-se que a possibilidade de
aprovacdo legislativa do acordo estd vinculada & regulamentacéo
nacional.

Quando a presidéncia enviou a MSC 245, em 2012,
a bancada agropecuaria comegou a se mobilizar
para entender o que era o Protocolo, e marcamos
inclusive varias reunides aqui na sede da IPA/FPA.
N&o s6 com o setor privado, mas também com o
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MRE, com o MMA, e principalmente com o
MAPA. Em 2013 j& comegamos a discutir bastante
sobre o tema, em mais de 10 reunides. A conclusdo
a que chegamos foi que para o setor ter mais
seguranga juridica e nao ter que pagar 1% de
royalties sobre toda a producdo, que é muito
dinheiro, decidiu-se que para ratificar precisaria
haver uma lei que desse as regras brasileiras. O
ponto principal das reunides foi esse (IPA, 2015,
informac&o verbal).

Em suma, o setor agropecuario teme tornar-se pagador no caso da
ratificacdo brasileira do Protocolo de Nagoya. Devido a amplitude do
texto, que em certa medida reflete as dificuldades de consensos na arena
internacional e que por isso transferiu uma série de definicGes para a
legislacdo nacional dos Estados Partes, o setor agropecuario demandou
gue antes de aprovar o ato internacional seria necessario obter mais
seguranca juridica doméstica por meio de uma nova lei para regulamentar
0 acesso a recursos genéticos e reparticdo de beneficios. Este tema sera
aprofundado da secéo seguinte (4.3).

Entende-se, com base nas manifestacbes dos parlamentares e
representantes de entidades, que o grupo de interesses ligado ao
agronegocio tem a percepcao de que a entrada em vigor do Protocolo de
Nagoya implica em impactos distributivos assimétricos. De acordo com
0 Modelo de Ingram e Fiederlein (1998) apresentado no Capitulo 2, pelas
caracteristicas da regulamentacéo seu impacto identifica-se com a terceira
categoria, de base econdmica e de grupos de interesse. Neste contexto,
portanto, seguindo a tipologia proposta pelas autoras, espera-se que 0
locus de lideranca das discussdes sejam os lideres dos grupos de interesse,
e 0 papel do MRE (equivalente para o State Department utilizado no
modelo referente ao contexto dos Estados Unidos) seja de participante no
conflito interagéncias, enquanto o das demais agéncias seja de formulacéo
de politicas e de implementacdo. Em suma, 0 modelo prevé que os
principais atores neste tipo de acordo (com impactos assimétricos de base
econdmica) sdo os grupos de interesse que, quando mobilizados, tentardo
influenciar na negociacdo por meio da formacdo de coalizdes, cujo
embate ocorre principalmente no Congresso Nacional.

Ja o grupo de interesse favoravel a ratificacdo, e que se mobilizou
para que o processo de aprovacdo legislativa fosse concluido antes do
primeiro Encontro das Partes Signatarios (MOP 1) realizado em outubro
de 2014, tem uma composicao mais heterogénea que o grupo anterior. E
formado principalmente por entidades, centros de pesquisa e movimentos
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sociais de diversas atuagdes, ligados principalmente a defesa do meio
ambiente, a reforma agraria, a questdo indigena e direitos das
comunidades tradicionais®® e a promocdo da agroecologia. Entre as
entidades e movimentos sociais que manifestaram apoio publico estéo,
por exemplo, o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),
a Via Campesina, a Terra de Direitos, o Greenpeace, a Worldwild Fund
(WWF), o Instituto Socioambiental (ISA), a Associacdo Brasileira de
Agroecologia, além de drgéos da ONU, como o0 PNUMA e a CDB. O
proprio Braulio Dias na posicdo de Secretario-Executivo da CDB
concedeu diversas entrevistas a veiculos de comunicacao para esclarecer
duvidas e procedimentos ligados ao Protocolo, ressaltando a importancia
para o Brasil participar da MOP1 como Estado Parte. Quem também
defendeu a pauta por uma ratificagdo antes da Primeira Reunido da Partes
Signatarias em 2014 foi o MRE e 0 MMA. Ambos 0s Ministérios
mobilizaram-se para atender audiéncias publicas e seminarios no
Congresso (Camara e Senado), visando solucionar as ddvidas dos
parlamentares e de outros setores envolvidos com relagdo ao acordo ABS.
Para este grupo favordvel a ratificagdo antes da MOP 1, o
Protocolo de Nagoya é considerado um avango, no sentido de que garante
um quadro juridico internacional contra a biopirataria, o que contribui
para defender os interesses dos detentores da biodiversidade — caso do
Brasil. Por isso, defendem, € de interesse do pais tornar-se signatario do
acordo. Em audiéncia publica realizada em 6 de fevereiro de 2014 na
Comisséo de Relagdes Exteriores do Senado Federal, o entdo Ministro de
RelacGes Exteriores Luiz Alberto Figueiredo Machado colocou que:

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,

6 E importante lembrar que entre as comunidades tradicionais nfo figuram
somente 0s povos indigenas, mas também outros como os quilombolas,
quebradeiras de coco babagu, caicaras, ribeirinhos, geraizeiros, seringueiros,
faxinais, comunidades de fundo de pasto, castanheiros, pescadores artesanais,
ciganos, marisqueiras, varjeiros, jangadeiros, entre outros. As comunidades e
povos tradicionais sdo definidos como grupos que “ocupam e usam, de forma
permanente ou temporaria, territorios tradicionais e recursos naturais como
condicdo para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica.
Para isso, sdo utilizados conhecimentos, inovages e praticas gerados e
transmitidos pela tradicdo” (MMA).
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compartilhado conosco, como pais de origem, e
com as comunidades brasileiras e com 0s
detentores dos conhecimentos tradicionais. Ora,
isso ndo se confundir, do nosso ponto de vista,
com afetar os interesses dos agricultores
brasileiros. (...) E importante que se tenha claro que
ndo é intencado do Itamaraty, nem vai ser, prejudicar
o agricultor brasileiro. Ao contrario. Fago até um
convite para quem sabe melhorar e aprimorar esse
didlogo: quem sabe poderiamos convidar
assessores do Senado para reunides técnicas
conosco, exatamente para dirimir davidas e ouvir
as preocupacOes, porque para noés € fundamental
ouvir as preocupagdes, para que a nossa acdo nessa
area possa refletir plenamente toda a gama de
interesses que poderiam ser afetados. NOs ndo
gueremos jamais que haja um prejuizo inadvertido
para a produgdo agricola brasileira. Entdo, vamos,
sim, proteger 0s recursos genéticos brasileiros —
sim, vamos —, mas vamos também tomar conta, em
equilibrio, do interesse de um setor importante da
nossa economia. Quando se fala num setor
importante, muitos pensam: "Ah, é 0 agronegdcio".
N&o, sdo pequenos proprietarios, é a agricultura
familiar, enfim, sdo todos aqueles que conformam
a comunidade que atua no campo brasileiro
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES,
2014, s.p.).

Outro argumento utilizado para pressionar pela aprovacdo do
Protocolo refere-se ao fato de que ndo é suficiente que paises ricos em
biodiversidade regulem internamente a matéria se ndo houver uma
regulamentacdo no pais de destino dos recursos (GROSS, 2013; NEHER,
2014), e neste sentido o Protocolo de Nagoya apresenta-se como
instrumento inovador para garantir globalmente o cumprimento da
legislacdo. Também alegou-se que o acordo garante o respeito das
legislagBes nacionais e, desta forma, o respeito da soberania dos Estados
sobre seus recursos. Este elemento da soberania € uma bandeira levantada
pela diplomacia brasileira e pelos Megadiversos desde o inicio das
negociagdes.

Diversas organizag¢des e movimentos sociais, bem como membros
do MRE e do MMA, compartilharam da percep¢éo/preocupagéo de que o
Brasil, ao participar da MOP1 na Coréia apenas na condicdo de pais
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observador, e ndo de Estado Parte, perdeu recursos de poder, pois 0s
observadores tém direito de fala somente ap6s todos os signatarios terem
se pronunciado e para que uma demanda sua seja aceita deve ser
secundada por algum Estado Parte (ENTREVISTA 2, 2015, informacéo
verbal). Ademais, houve uma certa tolerdncia com o Brasil devido a sua
relevancia e a expectativa de que venha a ratificar. Porém, se na MOP 2
0 Brasil ainda néo for signatario, pode-se perder poder para influenciar
nas negociacgdes e decisfes sobre o assunto (idem).

Em entrevista ao jornal Valor Econémico, o pesquisador Carlos
Joly, coordenador do programa Biota®® da Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp) e integrante da Plataforma
Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servigcos Ecossistémicos da
ONU (IPBES-ONU), que entre 2011 e 2012 foi diretor do Departamento
de Politicas e Programas Teméticos do MCTI, afirmou que "a pior
situacdo possivel para o Brasil, o lugar com mais biodiversidade do
mundo, é chegar a proxima conferéncia internacional, em 2014, com 50
paises tendo ratificado o protocolo, e o Brasil, ndo" (CHIARETTI, 2013,
s.p.). Neste mesmo sentido, a diretora Executiva da Fundagdo Grupo
Boticario de Protecdo a Natureza®’, Malu Nunes, que participou de
diversas reunides da CDB, afirmou a Folha de S. Paulo que “a auséncia
da assinatura causou uma certa apreensdo nos outros paises. Como um
pais que é protagonista na negociacdo depois fica em ddvida sobre
ratificar ou nd0?” (ALVES, 2014, s.p.), e adicionou que mesmo n&o tendo
ratificado, o Brasil pode estar sujeito a regulamentacdo ao promover
negocios com paises Partes. Para o diretor de politicas publicas do
Greenpeace, Sérgio Leitdo, "o Brasil se coloca na posicao vergonhosa de
nao ter o texto ratificado e com um grande prejuizo para a defesa daquilo
gue é seu principal ativo: suas florestas, conhecimentos tradicionais e a
riqueza que conseguiu preservar ao longo de sua existéncia” (NEHER,
2014, s.p.).

Além disso, argumenta-se que o Brasil deveria estar presente como
membro signatario no primeiro Encontro das Partes, pois é neste espaco
gue se definem procedimentos e mecanismos de implementacdo —e la o
Brasil poderia defender seus interesses. Neste sentido, Brulio Dias
declarou que "ao ndo participar, o Brasil vai ter dificuldades para defender
seus interesses. Um pais como o Brasil, que é tdo complexo, grande e

% Programa que desde 1999 retine mais de mil profissionais com a misséo
de mapear e analisar a biodiversidade no Estado de S&o Paulo.

67 Entidade ligada ao Grupo O Boticéario do segmento de cosméticos, porém
com atuacdo voltada para a conservacao da natureza.
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onde a biodiversidade é tdo importante, ndo poderia ficar a reboque das
decisBes de outros paises” (NEHER, 2014, s.p.). O mesmo entendimento
foi expresso pela secretaria-geral do WWF Brasil, Maria Cecilia de Brito,
ao afirmar que “vamos ver outros paises, até menos importantes do ponto
de vista da biodiversidade, tomando decisGes. Vamos acabar tendo que
cumprir coisas muito dificeis de serem mudadas no futuro" (idem). Por
fim, frente aos argumentos apresentados pelos ruralistas afirmando que o
Protocolo ndo seria retroativo, Juliana Santilli (2015, informac&o verbal)
do ISA explicou que ele ndo afeta as culturas ja inseridas no pais, a
exemplo das cole¢Bes de soja que a Embrapa detém e utiliza para
melhoramentos genéticos.

O Quadro 4 abaixo sintetiza os principais argumentos apresentados
neste debate:

Quadro 4 — Principais argumentos apresentados pelos grupos de interesse

Argumentos contrarios Argumentos favoraveis

- O pagamento de royalties para todas | - O Protocolo ndo vai encarecer a
as espécies ndo nativas utilizadas no | producdo, pois ndo é retroativo a
pais tem impactos econdmicos | culturas ja existentes, e prevé formas
negativos para 0 agronegdcio | ndo monetarias de reparticdo.
brasileiro e para o Produto Interno
Bruto (PIB) nacional. - O Brasil tem necessidade de
proteger-se contra a biopirataria, que
- O Protocolo de Nagoya deve | ha décadas prejudica o pais. O
restringir-se a biodiversidade, e deixar | quadro juridico estabelecido pelo
que produtos agricolas sejam | acordo impede que outros Estados
regulados por outros acordos | acessem e registrem patentes de
existentes, como TIRFAA (FAO). organismos Vvivos (como ocorreu
com o acai pelo Japdo) sem
- Como o Protocolo de ndo admite | autorizagio do Brasil.

reservas — ou é ou ndo é ratificado —
0 pais prefere antes ter regras | - O acordo garante a soberania nos
nacionais mais claras. paises para regular 0 acesso a seus
recursos, exigindo assim o respeito
- Falta uma regulamentacdo nacional | as leis nacionais.

sobre a matéria, que ofereca seguranca
juridica. - Desde 1994 o Brasil ratificou a
; CDB que ja regulamenta 0 ABS. O
- E preciso aprovar um substituto da | PN apenas traz mais seguranca
MP 2186-16 juridica.
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- Ao ndo participar como Estado
Parte na MOP 1, o Brasil perde a
oportunidade de defender seus
interesses.

- Mesmo sem ter ratificado, o pais
pode sofrer os efeitos da
regulamentacéo ao realizar negécios
com Estados Parte.

Fonte: desenvolvido pelo autor.

Em carta de Recomendac6es da Sociedade Civil ao Itamaraty: De
Onde Brotam as Sementes, publicada em setembro de 2014 (pouco antes
da COP 12/MOP 1 na Coréia) e assinada por vinte e oito entidades e
movimentos sociais®®, recomendou-se ao governo que “adote
internamente posicionamento coerente com o defendido na Ultima
Conferéncia das Partes, quando protagonizou a assinatura do Protocolo
de Nagoya, cobrando maior agilidade nos tramites legislativos nacionais
para a sua ratificacdo (Decisdo X/1), e passe a priorizar a ratificacdo do
Protocolo de Nagoya, em detrimento da aprovagdo do PL 7735/2014”.

O vinculo entre o Protocolo e a legislacdo doméstica foi ressaltado
pela FPA, e tornou-se mais forte no decorrer do debate sobre a alteracdo
do marco regulatério. Afirmou a diplomada Tescari que:

A auséncia de solugdo, no Protocolo adotado, para
diversos pontos de divergéncia existentes durante a

% Terra de Direitos, Articulagdo Pacari, Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA), GT-Biodiversidade/ANA, Centro Ecolégico, Associacdo Brasileira de
Agroecologia (ABA), Rede Ecovida de Agroecologia, Rede de Comunidades
Tradicionais Pantaneiras, COPPABACS, Coordenagdo Nacional das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ), AS-PTA Agricultura
Familiar e Agroecologia, Movimento de Mulheres Camponesas (MMC),
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Associacdo Nacional
Cultural de Preservagdo do Patriménio Bantu (ACBANTU), Via Campesina
Brasil, Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar do Brasil
(FETRAF), Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), Comissdo Pastoral da Terra (CPT), Articulacdo no Semiarido
Brasileiro (ASA), Grupo de Estudos em Agrobiodiversidade (GEA), Grupo Carta
de Belém, Centro de Agricultura Alternativa do Norte de Minas, Rede de
Agrobiodiversidade do Semiarido Mineiro, Amigos da Terra Brasil, Centro de
Desenvolvimento Comunitario de Maravilha, Céritas Diocesana de Palmeira dos
indios, Associagio das Mulheres Organizadas do Vale do Jequitinhonha, FASE
— SOLIDARIEDADE E EDUCACAO.
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negociacédo exigira do Brasil esforgo para garantir
gue os interesses do Pais at¢ o momento ndo
atendidos sejam garantidos, bem como que sejam
reforcados os entendimentos brasileiros sobre os
temas em que as precisdes no Protocolo séo vagas
ou ambiguas. A existéncia de uma legislacéo
nacional consistente, resultante de amplo debate
nacional, poderd servir para basear e orientar as
posi¢des que o Brasil venha a defender neste
processo (TESCARI, 2013, p. 340).

Esta ideia tem consonancia com o argumento de Lima (2000),
baseado na proposta tedrica de Milner (1997). A pesquisadora define que
as escolhas de politica externa sdo sempre o resultado de disputas de
poder entre atores domésticos. Assim, a influéncia da politica doméstica
na politica internacional dependera tanto da natureza da questdo, quanto
da estrutura das preferéncias domésticas, e a politica doméstica tera um
forte peso causal sempre que os resultados de uma politica externa
distribuirem os custos e os beneficios de modo assimétrico. No caso do
Protocolo, devido ao seu carater distributivo, era de se esperar que a
politica doméstica exercesse influencia no processo. Esta ligacdo entre o
acordo ABS e a legislacdo nacional sera, portanto, o tema da préxima
secéo.

43 A EXTENSANO DO DEBATE PARA A ARENA DA
REGULAMENTACAO DOMESTICA: MARCO LEGAL DA
BIODIVERSIDADE

“O Protocolo de Nagoya néo substitui, portanto, as
legislagbes nacionais sobre o tema de acesso a
recursos genéticos e reparti¢do de beneficios, bem
como ndo supre sua necessidade. Ao contrério, 0
Protocolo torna a existéncia e a implementagdo
dessa legislacdo imprescindivel” (TESCARI,
2013, p. 341).

O Protocolo de Nagoya é um instrumento da CDB especifico para
regulamentar o terceiro objetivo da Convencdo. Porém, como vimos, ja
em 1992 o texto da propria Convencao apresentava em seu artigo 15
disposicOes sobre 0 acesso a recursos genéticos. Por isto, em 1995
comegaram discussdes no Brasil para desenvolver uma legislacdo que
tratasse sobre o tema, impulsionadas a partir da apresentacdo de um
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Projeto de Lei do Senado (PLS 306/1995) de autoria da entdo senadora
Marina Silva (PT-AC). Trés anos depois esta mesma Casa aprovou um
projeto substitutivo proposto pelo senador Osmar Dias (PSDB-PR), e no
mesmo ano outros dois Projetos de Lei (PLs) foram apresentados ao
Congresso, sendo que em um deles o Executivo sugeriu definir o
patrimdnio genético como bem da Unido — o que gerou polémica entre os
parlamentares (FERREIRA, SAMPAIO, 2013).

Em meio ao procedimento democratico de analise e discussdo dos
PLs, uma polémica envolvendo o envio de recursos genéticos ao exterior
acabou precipitando a defini¢do da legislacdo nacional. Em maio de 2000
a farmacéutica suica Novartis Pharma AG firmou um acordo com a
Associacdo Brasileira para o Desenvolvimento Sustentavel da
Biodiversidade da Amazonia (BIOAMAZONIA) para acessar recursos
genéticos brasileiros e utiliza-los em suas pesquisas e no desenvolvimento
de novos produtos. Os termos do contrato foram criticados pela imprensa
nacional e internacional e foram considerados lesivos pela sociedade, de
forma que o mesmo acabou ndo sendo executado (FERREIRA,
SAMPAIOQ, 2013; SACCARO JR., 2011). Apesar de o acordo ter sido
cancelado, a repercussdo que gerou culminou com a edi¢do da Medida
Provisdria n° 2.052 de 2000, reeditada diversas vezes até configurar-se na
MP 2186-16 de 2001, a qual permaneceu por 15 anos como o marco legal
para 0 acesso ao patrimbnio genético, a protecdo e 0 acesso ao
conhecimento tradicional associado e a reparticdo de beneficios.

A MP criou, no ambito do MMA, o Conselho de Gestdo do
Patrimbnio Genético (CGEN) para coordenar a implementacdo das
politicas de acesso e reparticdo, bem como de normas técnicas
(FERREIRA, SAMPAIOQ, 2013). Enquanto 6rgdo colegiado de caréater
deliberativo, normativo, consultivo e recursal, Ihe foi atribuida a
competéncia para autorizar®® o acesso aos recursos genéticos, e o seu
Conselho foi composto por diversos™ 6rgdos do Executivo e entidades da

8 O CGEN também credenciou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (lbama), o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e o Instituto do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional (IPHAN) para autorizar, em condiges especificas,
0 acesso e a remessa de recursos genéticos.

" A Presidéncia ¢ do MMA; comp8em o Conselho os seguintes érgéos: MAPA,
MCTI, Ministério da Cultura (MinC), Ministério da Defesa (MD), Ministério da
Justica (MJ), MS, MRE, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC), CNPq, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA), Fundacio Cultural Palmares (FCP), Fundag&o Nacional do indio
(FUNAL), Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), IBAMA, Instituto de Pesquisas
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sociedade civil. “Contudo, os limites e os entraves desse sistema sdo
notdrios, de tdo lento, burocrético e politizado que é. O CGEN, por sua
vez, também tem recebido criticas muito sérias quanto a sua composicao
e funcionamento” (BARROS, 2011, p. 33).

Nestes 15 anos de vigéncia da MP 2186-16, as discussfes sobre a
regulamentacdo nao cessaram. Foram realizados varios procedimentos de
consultas publicas, enviadas diferentes propostas de Anteprojetos de Lei
(APLs) e realizadas reunides entre 6rgaos governamentais. Os dialogos
visavam promover uma nova legislacdo para substituir a Medida
Provisdria, considerada problematica em varios sentidos pelos atores
envolvidos no processo — sendo criticada também tanto por segmentos
contrarios como pelos favoraveis a ratificacdo do Protocolo de Nagoya.
O argumento mais recorrente é que ela estabeleceu uma regulamentacéo
ineficiente e que impds entraves a pesquisa.

Foi em junho de 2014, dois meses antes da COP 12 que inaugurou
0 primeiro Encontro das Partes Signatarias (MOP 1) do Protocolo de
Nagoya, que o quadro comecou a mudar. Nesta época o Executivo
(MMA, MCT e MDIC) enviou ao Congresso o Projeto de Lei n® 7.735
(PL 7735/14), em regime de urgéncia, para tornar-se o novo Marco Legal
para a questdo no Brasil. Em carta de Exposicado de Motivos, 0s Ministros
de Meio Ambiente, Izabella Teixeira; Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo,
Clélio Campolina Diniz; e Desenvolvimento Industria e Comércio,
Mauro Borges Lemos; embasaram a necessidade do novo marco legal
tanto nas diferengas do contexto histérico que gerou a MP em 2001 e as
necessidades do pais atualmente, nas ineficiéncias da MP e na
necessidade de o pais estar preparado para atender aos compromissos
assumidos no ambito internacional. Da mesma forma que o processo

Jardim Boténico do Rio de Janeiro, Instituto Evandro Chagas, Instituto Nacional
de Pesquisas da Amazonia (INPA), Instituto Nacional de Propriedade Industrial
(INPI); e participam como convidados permanentes a entidades: Movimento
Empresarial pela Conservacdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade (MEBB),
Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA),
Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS),
Conselho Nacional dos Seringueiros, Coordenacéo das Organizacdes Indigenas
da Amazonia Brasileira (COIAB), Coordenacdo Nacional de Articulacdo das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ), Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
Federagdo Brasileira da IndUstria Farmacéutica (FEBRAFARMA), Ministério
Publico Federal (MPF), Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC)
(Area de Humanas), Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (FBOMS).
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internacional, a matéria foi considerada pertinente a mais de trés
comissdes de mérito, e criou-se entdo uma Comissdo Especial na Camara
dos Deputados para analisa-la. A forte polémica em torno de alguns
pontos e a falta de consenso em torno do texto final fez com que a votagédo
ndo ocorresse dentro do prazo previsto pelo regimento, que é de 45 dias.
Assim, a pauta da Camara ficou trancada até meados de fevereiro de 2015,
quando o projeto finalmente foi acordado e votado no Plenario™ desta
Casa, com mais de 150 emendas propostas, e enviado ao Senado, onde
recebeu outras 174 emendas, somando ao todo 394 emendas votadas
(TAVORA et al, 2015). Das 23 emendas aprovadas pelo Senado que
foram apreciadas pela Camara, 11 foram rejeitadas’ e 12 restaram
aprovadas. Por fim, o novo Marco Legal da Biodiversidade foi
sancionado pela Presidenta Dilma Rousseff em maio de 2015, também
com vetos’® parciais.

Ao fim do processo que transformou o PL na Lei Ordinaria
13.123/2015 observou-se uma mobilizacdo semelhante a que se
apresentou perante a tramitagdo do Protocolo de Nagoya no Congresso,
porém com mais matizes entre 0s grupos de interesse e as posi¢des. Sobre
este aspecto da interacdo entre a implementagdo de um acordo
internacional e a reforma no quadro regulatério nacional, ressalta Castro
Neves (2003, p. 114) que tal vinculo direto pode estabelecer um
mecanismo indireto de influéncia do Congresso na politica externa.

A atribuicdo 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 legislacdo doméstica para ser implementados.
Isto quer dizer, portanto, que votagdes sobre
legislacdo doméstica podem influenciar acordos
internacionais. Pode-se dizer que desses meios
diretos de influencia deriva 0 mecanismo indireto
de influencia legislativa (CASTRO NEVES, 2003,
p. 114).

> A Comissdo Especial ndo foi constituida.

72 Foram rejeitadas as Emendas n® 3, 4, 7, 8,11, 12, 14, 16,17, 19 e 21 (TAVORA
et al, 2015).

3 Foram vetados o Inciso X1 do § 1° do art. 6°, 88 3° e 4° do art. 13, § 10 do art.
17,8 4°do art. 19, e art. 29 (BRASIL, 2015b).
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Da mesma forma, para Lisa Martin o poder de implementacdo
(apresentado no segundo capitulo) € identificado como um mecanismo
formal de influéncia Legislativa na politica externa. Para a autora, esta
ligagdo entre as duas esferas (em casos de integracdo econdmica) é uma
oportunidade de atuacdo parlamentar nas negociacGes internacionais:

O processo de mudanca de direito interno constitui
uma grande oportunidade para os parlamentos de
minar ou de outra forma dificultar a aplicagdo
efetiva destes acordos internacionais importantes,
por vezes, forcando a renegociagdo ou tratamento
especial para os paises individuais, e colocando
todo o processo de integracdo econdmica em
terreno movedico (MARTIN, 2000, p. 42, traducédo
nossa).

E pertinente também recorrer a explicacio de Helen Milner (1997)
sobre a interagdo entre o direito doméstico e os tratados internacionais.
Ressalta a autora que geralmente o Executivo precisa negociar um acordo
que seja ratificavel domesticamente, e para tal precisa antecipar as
reacOes do Legislativo perante os termos deste acordo, de modo que o
instrumento internacional seja aprovado nas duas Casas congressuais.
Porém, Milner ressalta que a ratificacdo pode se dar também de maneira
menos formal, que ocorre quando os lideres politicos precisam aprovar
mudangas na legislagdo domésticas por causa do acordo. Neste caso,
mesmo que o ato internacional ndo necessite de aprovacdo legislativa para
entrar em vigor perante o direito doméstico brasileiro, as alteracfes
domésticas tornam-se o proprio voto sobre o acordo.

O envio do PL 7.735/14 foi realizado em meio as pressdes
nacionais e internacionais para que o Brasil participasse da COP 12 /
MOP1 na condicdo de signatario do Protocolo de Nagoya. A discussdo
interna foi altamente politizada, como revela a quantidade de emendas
votadas e o longo periodo em tramitagdo. Houve diversos pontos de
divergéncia, podendo-se elencar em cinco os mais disputados: (i) 6rgéo
gue deveria fiscalizar a pesquisa; (ii) anistia de multas; (iii) valor para o
pagamento de royalties pelo fabricante de produtos originados de
pesquisa com patrimdnio genético brasileiro (propostas entre 0,1% e 1%
da receita do produto); (iv) reparticdo de beneficios financeiros as
comunidades tradicionais; (v) obrigatoriedade de consulta prévia a
comunidades tradicionais — algumas destas pautas também presentes nas
discussBes sobre o acordo de ABS. As convergéncias ndo terminam ai.
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Como explicado anteriormente, no debate nacional houve mobilizagdo
dos mesmos grupos que participaram do debate sobre o Protocolo de
Nagoya, todavia com mais matizes de posicionamento. Houve pressdo
por parte de deputados ligados a pautas de meio ambiente e comunidades
tradicionais, bem como da FPA representando as demandas do
agronegoécio. Para além destes, houve também relevante participacéo do
segmento da indUstria e da pesquisa.

Inicialmente, o setor agropecuario ndo foi contemplado pelo
Projeto de Lei enviado pelo Executivo. Isso porque havia dois APLs
sendo discutidos nos Ultimos anos, um proposto pelo MMA e outro pelo
MAPA, e o PL 7735/14 surgiu a partir do primeiro (IPA, 2015,
informacéo verbal), com alteracfes resultantes de reunifes e encontros do
Executivo com setores usudrios da biodiversidade. Por conta disto, a FPA
mobilizou-se para negociar e ter o setor também contemplado na
legislagdo (IPA, 2015, informacéo verbal; SIQUEIRA, 2015). Dentre as
primeiras emendas apresentadas ao Plenario estdo, por exemplo, as
supressivas de autoria dos deputados Darcisio Perondi (PMDB-RS) e
Moreira Mendes (PSD-RO) para retirar do projeto os artigos que
mantinham os recursos genéticos ligados a atividades agricolas sob a
regulamentacdo da MP 2186-16. Com a aprovacdo do substitutivo do
deputado Alceu Moreira (PMDB-RS), membro da FPA e relator do
projeto de lei, o PL7735/14 passou a contemplar os recursos genéticos
agricolas e pecuarios. Além de garantir um Unico marco legal para a
industria, a pesquisa e a agricultura e pecuaria, havia também
preocupagdes com a cobranca de royalties para culturas exdégenas
utilizadas na pesquisa e na producdo, principalmente as commodities
(SANTILLI, 2015, informag&o verbal; SIQUEIRA, 2014), como soja e
café que ndo sdo contemplados pelo TIRFAA. No decorrer da discussdo
das emendas, a FPA conseguiu garantir a isencdo de pagamento para
culturas exogenas, inseridas no Brasil por acdo humana (art. 18, § 39),
inclusive no caso de o Protocolo de Nagoya ser ratificado pelo pais.

O texto final da Lei 13.123/2015 faz mencdo especifica ao
Protocolo de Nagoya — mesmo o acordo ndo tendo sido ratificado
guando a legislagdo foi sancionada — e da sua ndo aplicagdo para 0s
recursos agricolas. No capitulo IX, que trata das disposi¢Ges finais,
afirma-se que as atividades realizadas sobre patrimoénio genético ou
sobre conhecimento tradicional associado que constarem em acordos
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional e promulgados,
quando utilizadas para os fins dos referidos acordos internacionais,
deverdo ser efetuadas em conformidade com as condigdes neles
definidas, mantidas as exigéncias deles constantes (art. 46, grifo nosso).



138

Ademais, em paragrafo Unico expressa diretamente que a reparticdo de
beneficios prevista no Protocolo de Nagoia néo se aplica a exploracéo
econdmica, para fins de atividade agricola, de material reprodutivo de
espécies introduzidas no Pais pela acdo humana até a entrada em vigor
desse Tratado (art. 46, grifo nosso).

Houve divergéncias também com relacdo ao 6rgdo que deveria
fiscalizar a questdo. Até entdo, pela MP 2186-16, o CGEN tinha esta
funcdo, mas havia interesse do setor agrobusiness de que nos casos de
atividades agricolas a competéncia de fiscalizacdo ficasse com 0 MAPA,
0 que foi apresentado por meio de emenda pelo deputado Nilson Leitéo
(PSDB-MT) (SIQUEIRA 2015). Ao passar pelo Senado, sugeriu-se
alteracdo na emenda propondo uma articulagéo entre MAPA e Ibama para
a questdo. A proposta, no entanto, foi vetada pela Camara, mantendo os
recursos agricolas sob competéncia do MAPA (art. 29), o que por fim
sofreu veto da Presidéncia (BRASIL, 2015b).

Outra manobra do setor foi aliar-se a uma coalizdo do setor
industrial autodenominada Coalizdo pela Biodiversidade (CEB),
resultante da juncédo de 10 entidades do setor produtivo e formada a partir
da constatagdo da adogdo de medidas por parte do lbama (Operacéao
Novos Rumos) com a penalizacdo de empresas por conta da identificacdo
de situagdes de irregularidade na implementacdo MP 2186-16 (BRASIL,
2015d). Estas entidades entenderam que havia necessidade de
interlocucdo, articulagdo e mobilizacao junto ao governo para solicitar um
novo marco regulatério (BRASIL, 2015d), atuando de forma
independente de outras representacdes setoriais, como a CNI. A lideranga
da coalizéo foi assumida pelo Grupo FarmaBrasil, uma entidade criada
em 2012 para representar os interesses das farmacéuticas de capital
nacional, como Aché, Biolab, Cristalia, Libbs, SEM, Hypermarcas,
Hebron, Eurofarma e Unido Quimica, que juntas somam 36% do setor e
53% do mercado de genéricos (ARCURI, 2012), algumas das quais foram
autuadas pelo Ibama na Operagdo Novos Rumos.

Para além do setor farmacéutico, a CEB contou com a participacao
das seguintes associacfes setoriais: Associacdo Brasileira da Industria de
Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos (ABIHPEC), Associagio
Brasileira das Indlstrias de Produtos de Limpeza e Afins (ABIPLA),
Associacdo Brasileira da IndUstria de Quimica Fina, Biotecnologia e suas
Especialidades (ABIFINA), Associacéo Brasileira da IndUstria Quimica
(ABIQUIM), Associacdo dos Laboratérios Farmacéuticos Nacionais
(ALANAC), Associacdo Brasileira das Empresas do Setor Fitoterapico,
Suplemento Alimentar e de Promoc&o da Saide (ABIFISA), Associacdo
Brasileira das Indlstrias de Alimentacdo (ABIA), Movimento
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Empresarial pela Biodiversidade (MEBB), Instituto Ethos. Também
houve participacdo do Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel (CBEDS), cooperacdo da CNI e da CNA,
e mais na fase final do debate, da FPA por conta das discussdes na Camara
referente ao Marco Legal (BRASIL, 2015d).

A CEB participou ativamente da formulagdo do PL 7735/14, tendo
realizado varios foruns de interacéo e didlogos com o governo antes que
0 documento fosse enviado ao Legislativo (idem; DIAFERIA, 2015,
informacdo verbal; BULHOES, 2015, informacdo verbal). Suas
principais demandas foram (i) a desburocratizacdo do sistema para
eficiéncia e agilidade na liberagéo dos procedimentos regulatdrios; (b) um
modelo de governanca no CGEN com maior participacdo da sociedade
civil no processo decisdrio e (c) o estabelecimento de critérios objetivos
e claros de reparticdo de beneficios e regularizacdo das atividades
(BRASIL, 2015d). De acordo com a vice-presidente executiva do Grupo
FarmaBrasil, a “indtstria vé nessa legislagdo, na Convengdo da
Diversidade Bioldgica e na revisdo do marco regulatério uma grande
oportunidade para trazermos novos cenarios econdémicos para 0 nosso
pais e trazermos uma realidade social de beneficios a partir da geracdo de
bens de consumo a partir do uso e do acesso a nossa biodiversidade e
também dos conhecimentos tradicionais associados” (BRASIL, 2015d).

Outra entidade do setor produtivo que participou do debate foi a
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), representando 27 federagdes
de indistrias e 1.250 sindicatos patronais, com cerca de 700 mil indUstrias
filiadas. Segundo auto declaracéo, “a CNI ¢ a voz da industria brasileira”
(CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2016, s.p.) e
defende os interesses do setor produtivo nacional, atuando junto ao
Executivo, ao Legislativo e ao Judiciario. A sede fica em Brasilia, onde a
entidade promove e divulga pesquisas e estudos sobre temas de interesse
da industria nacional, os quais servem também como base para suas
decisdes e de seus filiados (CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA, 2016). No debate sobre o PL 7735/14, a CNI defendeu um
posicionamento semelhante ao da CEB durante audiéncia publica no
Senado. A representante da entidade afirmou que para o setor é necessario
modernizar o marco regulatério no sentido de permitir o desenvolvimento
da bioeconomia no pais, e que a nova legislacdo conseguiu corrigir
obstaculos impostos pela anterior, dando mais clareza aos conceitos e
definicbes e criando um ambiente favordvel para a transicdo e
regularizacdo da pesquisa (BRASIL, 2015d).

De fato, a nova lei abriu a possibilidade para a regularizagéo de
usuarios autuados e multados no periodo de vigéncia da MP 2186-16:
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com a assinatura de um Termo de Compromisso, 0s usuarios podem
isentar-se de san¢Ges administrativas e ter o valor das multas reduzido em
90% (art. 41). Porém, a isencao de reparticio de beneficios para produtos
ainda em desenvolvimento com recursos cujo acesso foi realizado antes
de 2000 (vigor da MP 2186-16), que foi outra demanda, foi disputada no
Legislativo. Na Camara, o substitutivo do PL7735/14 informava que “a
exploracdo econémica de produto acabado ou material reprodutivo
realizada a partir da vigéncia desta lei, resultado de acesso ao patrimonio
genético realizado antes de 29 de junho de 2000, fica isenta da obrigacéao
de reparticdo de beneficios, mediante comprovacdo do usudrio, na forma
de regulamento” (art. 17, §10). Uma emenda de autoria da deputada
Jandira Feghali (PCdoB-RJ) e assinada por Sibd Machado (PT-AC),
Chico Alencar (PSOL-RJ) e Sarney Filho (PV-MA), todos lideres de
partido na Cémara dos Deputados e também membros da Frente
Parlamentar Ambientalista, pediu pela supressdo do trecho sob a
justificativa de que o texto afronta o que determina o Protocolo de
Nagoya. A emenda ndo foi aceita, mas o texto sofreu alteragdo no Senado
Federal, a qual foi rejeitada quando voltou a Camara e, finalmente, o art.
17, 810 foi vetado pela Presidéncia (BRASIL, 2015b).

Além da presenca e fala na audiéncia publica no Senado Federal,
a CNI participou em 2014 e 2015 de encontros e seminarios com 6rgéos
governamentais e entidades setoriais para debater tanto questbes
relacionadas ao Protocolo de Nagoya quanto a regulamentacdo
doméstica. Inclusive encomendou e publicou um longo estudo sobre os
impactos do acordo internacional para a industria brasileira, com detalhes
sobre a CDB, comentarios sobre cada artigo do Protocolo, caracteristicas
de setores nacionais e impacto da regulamentacdo, e tracou possiveis
cenarios (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2014).

No tocante aos interesses de povos indigenas e comunidades
tradicionais, observou-se na Camara dos Deputados uma coalizdo entre
os lideres do PT, do PSOL, do PCdoB, do PV e do PDT para sugerir e
assinar coletivamente emendas que garantissem mais poder de deciséo
aos povos indigenas e comunidades tradicionais nos processos que
envolvem o acesso e a reparticdo de beneficios. O art. 10, IV do PL
7735/14, por exemplo, garantia aos povos indigenas e comunidades
tradicionais “participar do processo de tomada de deciséo sobre assuntos
relacionados ao acesso a conhecimento tradicional associado e repartigdo
de beneficios decorrente desse acesso, na forma do regulamento” (grifo
nosso). O deputado Sarney Filho (PV-MA), coordenador-geral da Frente
Parlamentar Ambientalista, enviou uma emenda para substituir o termo
participar por decidir. A mesma questdo ocorreu para o art.21, que em
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seu paragrafo Unico estabeleceu que “para subsidiar a celebragdo de
acordo setorial, os 6rgdos oficiais de defesa dos direitos de povos
indigenas e comunidades tradicionais poderao ser ouvidos, nos termos do
regulamento”. Duas emendas modificativas demandaram substituir o
termo poderao por deverdo: a n°204 e a n°200, de autoria de Sarney Filho,
assinadas por Jandira Feghali (PCdoB-RJ), Luciana Santos (PCdoB-PE),
Chico Alencar (PSOL), e Sibad Machado (PT), todos membros da Frente
Parlamentar Ambientalista com excecdo de Luciana Santos. Também
houve disputa com relagdo ao uso da denominacdo populagdes indigenas
ou povos indigenas. Uma emenda de autoria de Sarney Filho e assinada
por Chico Alencar (PSOL-RJ) e Jandira Feghali (PCdoB-RJ) demandou
0 uso da nomenclatura povos indigenas, enquanto outra emenda de Nilson
Leitdo (PSDB-MT), da FPA, também assinada por Lira Maia (DEM) da
FPAmMb e pelo PSD solicitaram o uso de populagdo ou comunidade. O
PV ainda sugeriu emendas que cortassem a isencao de micro e pequenas
empresas da reparticdo de beneficios, e que adicionassem carater penal
aos crimes ambientais relativos a patriménio genético.

Apesar desta coalizdo de lideres de partido para ampliar as
competéncias dos povos indigenas e comunidades tradicionais nos
diversos processos envolvendo o acesso e a reparticdo, movimentos
sociais ambientalistas e ligados as pautas das comunidades tradicionais
ficaram insatisfeitos com a nova lei em dois sentidos, quais sejam, no seu
processo e no seu conteldo.

Quanto ao primeiro aspecto, perceberam-se excluidos das
consultas pablicas e de participacéo na elaboragao da Lei. Esta percepcéo
foi ressaltada pela representante da Fundagio Nacional do indio
(FUNAI), Maira Smith, durante uma audiéncia publica realizada pelo
Senado Federal em 18 de marco de 2015 para discutir o novo marco legal,
a qual afirmou ter a entidade repudiado o processo de elaboragdo da lei
(BRASIL, 2015d). Na mesma audiéncia, esta percepcdo foi
compartilhada pelos representantes da Via Campesina, Marciano Tolédo;
da Entidade de Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), Sonia
Guajajara; da Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT), Claudia Pinho; do Instituto
Socioambiental (ISA), Mauricio Guetta; da Coordenacdo Nacional de
Avrticulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ),
Denildo Rodrigues de Moraes (idem). Assim como as demandas do setor
produtivo apresentaram-se alinhadas durante a audiéncia, as falas destes
grupos de interesse também foram semelhantes entre si (idem), o que
caracteriza uma polarizacéo de percepgdes e alinhamentos, mesmo tendo
algumas falas tentado argumentar que a polarizacdo ndo deveria existir
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uma vez que a nova legislacao apresenta beneficios para toda a sociedade
brasileira.

Também na carta de Recomendacbes da Sociedade Civil ao
Itamaraty: De Onde Brotam as Sementes, anteriormente ja citada, as
organizagdes que assinaram denunciam que:

[O] referido projeto de lei tem objeto idéntico ao
do protocolo de Nagoya, mas que, na pratica,
distorce as disposicies desse documento
internacionalmente discutido. Que esse projeto de
lei ndo foi discutido com os povos indigenas e
comunidades  locais  diretamente  afetadas,
ignorando, inclusive, o posicionamento de
Membros da Comissdo Nacional de Povos e
Comunidades Tradicionais, e sociedade civil. Bem
como que o objetivo do referido Projeto de Lei é
facilitar o acesso aos recursos naturais e
conhecimentos tradicionais associados, ignorando
a necessidade de protecdo e reparticdo justa e
equitativa dos beneficios e ndo pode se sobrepor ao
Protocolo de Nagoya (DE ONDE BROTAM AS
SEMENTES, 2014, p.12)

No segundo quesito, quanto ao conteldo, apesar de a lei resguardar
0 direito das comunidades sobre os conhecimentos tradicionais e de
garantir a reparticdo de beneficios, criou mecanismos que podem criar
obstaculos para que isto seja feito de forma justa e equitativa, como define
0 Protocolo de Nagoya. Por exemplo, quando o conhecimento tradicional
tem origem identificavel, ha reparticdo de beneficios e deve haver
consentimento prévio informado; mas quando o conhecimento for de
origem nao identificavel, ou seja, quando ndo se sabe exatamente quem
detém o conhecimento utilizado para a pesquisa € a bioprospeccédo, ha
entdo isengdo da obrigacdo de compensacgdo e de consentimento prévio
informado (art. 9). Além disso, restringiu-se a obrigatoriedade de
reparticdo apenas para quando o recurso genético ou o conhecimento
tradicional for essencial ao desenvolvimento do produto, isentando
também as micro e pequenas empresas da obrigacao de compensacéo (art.
17) e os produtos e insumos intermediarios (art. 17) — ambas as isencdes
foram demandas do setor produtivo e da agricultura e pecuéria para
viabilizar economicamente as pesquisas, inovacdo e desenvolvimento
(SCHREIBER, 2015).
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Outra carta pUblica assinada por 86 organizacdo’ de comunidades
tradicionais, povos indigenas e associagdes camponesas, bem como
entidades apoiadoras, foi entregue ao MMA em fevereiro de 2015 com
criticas a 17 pontos da legislacéo na época ainda em discussdo na Camara
dos Deputados. No documento expressam estar unidos e mobilizados, e
acusam o governo de ter favorecido os setores econdmicos na
conformacdo da lei:

™ Amigos da Terra Brasil, Articulagdo do Semiarido (ASA Brasil), Articulacio
do Seminario (ASA Paraiba), Articulagdo dos Povos e Organizagdes Indigenas
do Nordeste, Minas Gerais e Espirito Santo (APOINME), Articulacdo dos Povos
Indigenas do Brasil (APIB), Articulagdo dos Povos Indigenas do Sudeste
(ARPINSUDESTE), Articulagdo dos Povos Indigenas do Sul (ARPINSUL),
Avrticulacdo Nacional de Agroecologia (ANA), Articulagdo Pacari, Articulagdo
Puxirdo dos Povos Faxinalenses, Articulagdo Rosalino de Povos e Comunidades
Tradicionais do Norte de Minas, AS-PTA — Agricultura Familiar e Agroecologia,
Associacdo Agroecoldgica TIJUPA, Associacdo Brasileira de Agricultura
Biodinamica, Associagdo Brasileira de Agroecologia, Associacdo Brasileira de
Estudantes de Engenharia Florestal (ABEEF), Associagdo Brasileira de Saude
Coletiva (ABRASCO), Associacdo Cedro - Centro de Estudos e Discussdes
Romani, Associacdo das Mulheres Organizadas do Vale do Jequitinhonha,
Associacao das Panhadoras de Flores, Associagdo de Agricultura Biodindmica do
Sul, Associagdo de Comunidades da Diaspora Africana por Direito a Alimentagdo
(Rede Kodya), Associagdo de Mulheres Catadoras de Mangabas, Associacao dos
Agricultores Guardides da Agrobiodiversidade de Tenente Portela (AGABIO),
Associacdo dos Retireiros do Araguaia (ARA), Associacdo dos Trabalhadores
Assalariados Rurais de Minas Gerais (ADERE/MG), Associacdo Galcha de
Protecdo ao Ambiente Natural (AGAPAN), Associagdo Nacional Ciganas Calins,
Associacdo Nacional da Agricultura Camponesa, Associacdo Nacional da
Cultura Bantu (ACBANTU), Associagdo para a Pequena Agricultura no
Tocantins (APA-TO), Associagdo para o Desenvolvimento da Agroecologia
(AOPA), Bionatur, Campanha Permanente Contra os Agrotoxicos e pela Vida,
Centro de Agricultura Alternativa do Norte de Minas (CAA-NM), Centro dos
Trabalhadores da Amaz6nia (CTA), Centro Ecoldgico, Comissdo Guarany
Ivyrupa, Comité Chico Mendes (CCN), Conselho do Povo Terena, Conselho dos
Povos Indigenas de Mato Grosso do Sul, Conselho Indigenista Missionario
(CIMI), Conselho Nacional das Populagfes Extrativistas (CNS), Cooperativa
Coppabacs — AL, Cooperativa Grande Sertdo, Coordenacdo das Organizagdes
Indigenas da Amazénia Brasileira (COIAB), Coordenacdo Nacional Quilombola
(CONAQ), Entidade Nacional dos Estudantes de Biologia, FASE — Solidariedade
e Educacéo, Forum Brasileiro de Seguranga e Soberania Alimentar e Nutricional
(CARTA CIRCULAR ABERTA, 2015).
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Especificamente em relagdo ao PL n.° 7.735/2014,
que pretende anular e restringir nossos direitos,
repudiamos a decisdo deliberada do Poder
Executivo de nos excluir do processo de sua
elaboracgdo, sem qualquer debate ou consulta, em
violagdo & Convengdo n.° 169 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT), a Convengdo da
Diversidade Biol6gica (CDB), ao Tratado
Internacional dos Recursos Fitogenéticos para a
Alimentacdo e Agricultura/FAO (TIRFAA) e a
Constituicdo Federal. Em contraste a isso,
denunciamos o amplo favorecimento dos setores
farmacéutico, de cosméticos e do agronegécio
(principalmente sementeiros), a ponto de ameacar
a biodiversidade, os conhecimentos tradicionais
associados e programas estruturantes para a
seguranca e soberania alimentares (...) (CARTA
CIRCULAR ABERTA, 2015, p. 1)

Na primeira semana de maio, logo ap6s a aprovacdo do texto do
PL e envio do documento para san¢do da Presidéncia, mais uma carta foi
enviada a Presidenta Dilma Rousseff pedindo veto total ou veto parcial
de alguns pontos especificos (PEDIDO DE VETO AO PROJETO DE LEI
N° 7735/2014, 2015). O documento foi assinado por 92 associagdes,
movimentos e entidades, e apoiada por outras 63 de atuagdes
ambientalista, defesa de comunidades tradicionais, educacdo, entre
outros, como a Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB),
Central de Movimentos Populares do Brasil (CMP-BR), Via Campesina,
Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente
e 0 Desenvolvimento (FBOMS), WWF Brasil e Terra de Direitos™.

Outra critica - expressa por Sonia Guajajara da APIB durante a
audiéncia do Senado - é de que teria ocorrido um acordo entre o Executivo
e 0 Legislativo o qual favoreceu os usuarios da biodiversidade em
detrimento dos provedores, principalmente por pressdo do setor
empresarial (BRASIL, 2015d). O Executivo tinha interesse em aprovar o
PL 7735/14 para avancar na tramitacdo do Protocolo de Nagoya, tanto
gue o enviou em carater de urgéncia ao Congresso Nacional. Sobre este
aspecto processual, comenta Diniz (2012, p. 172) que:

7> Para lista completa, ver PEDIDO DE VETO AO PROJETO DE LEI N°
7735/2014, 2015.
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Figueiredo e Limongi (1999) j& demonstraram 0
guanto os pedidos de urgéncia sdo primordiais para
assegurar o sucesso do Executivo nas matérias
referentes a politica doméstica. Mais do que
determinar o tempo para apreciacéao, a solicitacdo
de urgéncia pde nas maos dos presidentes das
mesas e do colégio de lideres recursos
significativos para assegurar a aprovagdo a
proposicao de interesse do Executivo.

Outro acordo entre os Poderes, revelado por Bulhfes (2015,
informacéo verbal), implicou em negociacgdo da relatoria do PL 7735/14.
A principio, a funcdo ficaria a cargo da deputada Luciana Santos
(PCdoB), sensivel as pautas das comunidades tradicionais. Porém, o
Executivo, visando obter apoio do agronegdcio, entregou a relatoria ao
deputado Alceu Moreira (PMDB), que é mais voltado para as demandas
do agronegocio.

Ja no lado da pesquisa, houve a participacdo de diversas
entidades, dentre as quais figurou a Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia’ (SBPC), representando cerca de 130 sociedades cientificas
das areas bioldgicas, exatas, humanas e tecnolédgicas. Nas discussdes do
marco legal da biodiversidade, a SBPC posicionou-se de forma critica
acerca dos pontos relacionados aos conhecimentos tradicionais e aos
direitos adquiridos destas comunidades, e consideraram positiva a
proposta de substituir a autorizagdo prévia para acesso ao recurso genético
e conhecimento tradicional por um cadastro — desde que consiga
respeitar o consentimento prévio informado. Por meio de uma Nota
Publica, divulgada em 12 de fevereiro de 2015, a SBPC criticou a falta de
distincdo entre empresa nacional ou estrangeira, de modo que passou a
ser permitido a pessoas juridicas ndo-brasileiras realizarem pesquisa com
a biodiversidade do pais sem estarem vinculadas a uma Instituicdo de
Ciéncia e Tecnologia (ICT) nacional (BULHOES, 2015, informagéo

6 A entidade ndo tem fins lucrativos e nem posicdo politico partidaria e atua no
debate de politicas publicas relacionadas a C&T e educagdo. A institui¢do conta
com representacdes regionais e dispde de publicagbes préprias, como jornal,
revista, periddicos e portal online, além de ter um assento permanente no
Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCTC), e representantes oficiais em
mais de 20 conselhos e comissdes governamentais, como por exemplo no CGEN,
na Comissdo Nacional de Biodiversidade (CONABIO), na Comissdo Nacional
de Florestas (CONAFLOR), no Conselho Nacional de Saude (CNS) e no
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).
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verbal; SBPC, 2015). No mesmo documento, a entidade solicitou a
Presidéncia que a tramitacdo do Projeto de Lei fosse retirada do regime
de urgéncia para que a legislagdo pudesse ser mais debatida na sociedade,
0 que ndo ocorreu (SIQUEIRA, 2014).

Outras trés organizagdes voltadas a pesquisa na Amazonia também
divulgaram uma carta puablica com ponderagdes a respeito do PL
7735/14. No documento de cinco paginas, o Instituto de
Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraud, o Instituto Nacional de
Pesquisas da Amazonia (INPA) e o Museu Paraense Emilio Goeldi,
enquanto “unidades de pesquisa do MCTI na Amazodnia e integrantes da
academia cientifica brasileira, aliam-se em coro as manifestagdes
apresentadas pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia —
SBPC, por meio da Nota Publica divulgada recentemente na imprensa”
(NOTA PUBLICA CONJUNTA, 2015, p.1). Ressaltam que desde a
década de 1990 participam intensamente das discussdes sobre
biodiversidade, e expressam considerarem positiva a aprovacdo de um
novo marco em substituicio a medida provisoria de 2001, ao
“desburocratizar a pesquisa no pais € o acesso aos conhecimentos
tradicionais e reparti¢do de beneficios” (idem, p. 4). Como ponderagdes
apontam principalmente 3. Em primeiro lugar, a lei substitui o direito de
decisdo dos povos e comunidades indigenas e tradicionais, vigente na MP
2186-16, por um direito de participar da tomada de decisdo, o que
consideram um retrocesso. Neste mesmo contexto, a nova
regulamentacdo ndo prevé a possibilidade de povos indigenas e
comunidades tradicionais negarem o0 acesso e utilizacdo de seus
conhecimentos tradicionais, o que os submete a decisdo de outros atores
sobre o seu préprio patrimdnio cultural. Com relacdo a pesquisa, as trés
unidades de pesquisa também exprimem preocupacdes com o fato de a
nova lei permitir que entidades estrangeiras realizem pesquisa com
biodiversidade brasileira sem a obrigacdo de estarem associadas a uma
Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia (ICT) nacional, como anteriormente
vigente.

Entre as principais inovagdes da nova legislacdo estd o cadastro
simplificado feito on-line pelos préprios usuarios. Este mecanismo
substitui o procedimento de obteng¢&o de autorizagdo junto ao CGEN para
acessar patriménio genético ou conhecimento tradicional, tramite este que
poderia levar mais de dois anos. O cadastro foi comemorado pelos setores
do agronegdcio, pelos setores produtivos envolvidos no debate, e também
“atende ao pleito antigo de pesquisadores brasileiros” (NOTA PUBLICA
CONJUNTA, 2015, p. 2). Também foi reformulada a composi¢édo do
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Conselho do CGEN, com maior participacdo da sociedade civil em
relacdo a entidades governamentais.

O PL 7735/14 foi aprovado nas duas Casas legislativas, vetado
parcialmente pela Presidéncia, e no periodo de conclusdo deste trabalho
encontra-se em fase de regulamentacdo para viabilizar a sua
implementacdo. Nesta fase estdo sendo realizadas consultas com
comunidades tradicionais em diferentes Estados do Brasil. O Protocolo
de Nagoya est4 parado na Camara, aguardando a indicacdo dos membros
titulares e suplentes para compor a Comissdo Temporaria. O apoio da
FPA ao Protocolo de Nagoya foi condicionado, em um primeiro
momento, & aprovacao de uma nova legislacéo sobre acesso e reparticdo
de beneficios. Porém, apos a aprovacao do PL 7735/14, que se tornou a
Lei 13.123 de 2015, a tramitacdo continua parada pois, em um segundo
momento, condicionou-se o apoio a regulamentacdo (IPA, 2015,
informacéo verbal; ENTREVISTA 2, 2015, informag&o verbal).
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Esse trabalho buscou explorar de que maneira 0S grupos
potencialmente afetados pelo Protocolo de Nagoya tentaram influenciar
sua tramitacdo no Congresso Nacional. Para relacionar teoricamente a
pesquisa desenvolvida, dialogamos com autores das Relagdes
Internacionais, da Ciéncia Politica, do Direito e da Anélise de Politica
Externa que investigam a participa¢do do Poder Legislativo na politica
externa, desde uma perspectiva estrangeira até a produgdo nacional,
debatendo com teses de Helen Milner (1997), Lisa Martin (2000), Ingram
e Fiederlein (1988), Amancio Oliveira (2007, 2010, 2013), Janine Onuki
(2007, 2010), Simone Diniz (2012), entre outros. Também levantamos o
procedimento de tramitagdo dos atos internacionais no Legislativo e a
divisdo de competéncias entre os Poderes na seara da politica externa,
para assim entender os limites de atuacdo de cada ator nas etapas de
aprovacdo de acordos internacionais. Com efeito, concluimos que a
atuacdo do Congresso Nacional é realmente limitada por questdes
constitucionais e praticas politicas. Ndo obstante, apesar de minoritarios,
ha casos nos quais os parlamentares reivindicam participacdo, sendo um
importante passo para 0 avango nas pesquisas da &rea investigar o0s
motivos e fatores que levam ao seu engajamento em determinados
momentos. E neste contexto que a presente dissertacio se insere, ao expor
um caso de mobilizacdo e detalhar os atores envolvidos, as dindmicas e
as articulagGes protagonizadas.

Ap6s um capitulo de revisdo da literatura, para situar o campo com
0 qual a dissertacdo dialoga, nos voltamos para o quadro internacional,
buscando entender algumas caracteristicas da politica ambiental, bem
como do posicionamento que o Brasil adotou historicamente. Foi
observado que no contexto amplo do regime ambiental, a politica externa
do pais passou de uma posi¢do defensiva em 1972 para uma conciliadora
e de maior protagonismo a partir da década de 1990 — com excec¢do das
esferas negociadoras para alguns temas especificos como o de florestas.
J4 no &mbito do regime de biodiversidade, o pais tradicionalmente
exerceu um papel de destaque, tendo participado ativamente das
Conferéncias das Partes e também do GT-ABS, que culminou no regime
de Access and Benefit Sharing (ABS). Buscou-se também compreender o
que a biodiversidade e especificamente 0 acesso a recursos genéticos
representam na sociedade contemporanea no intuito de melhor identificar
os conflitos de interesse que a regulamentacéo internacional de ambas as
tematicas evoca. Partiu-se do pressuposto, e constatou-se, que a discussao
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sobre 0 meio ambiente evoca uma dimensao politica na qual o conflito de
interesses parece ser inerente.

Com base na trajetéria analisada no Capitulo 3, é intrigante que o
Brasil, apesar de ter participado ativamente das negociagdes que
resultaram no Protocolo de Nagoya e de ter sido um dos primeiros paises
a assinar o documento, nao o ratificou até outubro de 2014 e participou
na condicdo de observador da Primeira Reunido das Partes Signatérias do
Protocolo (MOP1). Buscar entender este fendmeno com base apenas na
politica internacional ndo poderia levar a conclusfes satisfatérias, pois
trata-se de um caso no qual as variaveis domésticas foram centrais para
explicar os obstaculos a cooperacdo internacional e a implementacéo do
acordo multilateral. O que o quadro internacional nos permitiu concluir,
no entanto, foi que a questdo ja era politizada internacionalmente e que
houve um deslocamento do conflito politico multilateral para o ambito
domeéstico a partir do enderecamento de algumas questdes a legislacdo
nacional dos paises.

Quando o Protocolo de Nagoya foi negociado e assinado pela
diplomacia brasileira, sua ratificagco tornou-se dependente da aprovacdo
legislativa, momento sob o qual passaram a incidir os conflitos entre
grupos de interesse no Congresso Nacional. Portanto, trata-se também de
um caso que evoca a relevancia da ratificacao, que ja havia sido ressaltada
por Putnam em 1988: “quando os custos e/ou beneficios de um acordo
proposto sdo relativamente concentrados, é razoavel esperar que grupos
domésticos cujos interesses sdo mais afetados buscardo exercer uma
influéncia especial no processo de ratificagdo” (PUTNAM, 2010, p. 159).

Com o inicio do estudo empirico, constatou-se que de fato a
guestdo evocou a percepcdo de resultados assimétricos entre grupos
domésticos, o0s quais manifestaram publicamente suas apreensdes,
perspectivas de perda financeira ou de ganhos financeiro e de outra
natureza — como a preservacdo do patriménio natural e cultural. Tais
argumentos foram expressos em audiéncias publicas no Congresso
Nacional, em veiculos de comunicagdo nacionais e setoriais, e por meio
de cartas publicas divulgadas em rede. O carater distributivo do tema,
entéo, incentivou a mobilizacdo de atores com o objetivo de influenciar
no processo decisorio e na implementagéo da politica. A partir do modelo
de Ingram e Fiederlein, o caso estudado pode ser entendido como um
exemplo acordo de impacto assimétrico de base econdémica/grupos de
interesse. Neste quadro, seria esperado que 0s principais atores deste
conflito fossem o0s grupos de interesse que, quando mobilizados,
tentariam influenciar na negociagéo por meio da formacao de coalizdes,
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cujo embate ocorreria principalmente no Congresso Nacional, o que de
fato confirmou-se.

Uma pergunta natural que surgiu no processo investigativo foi se
0s grupos que faziam oposic¢do a ratificagdo ja haviam manifestado sua
posicdo anteriormente, na época da negociacdo multilateral durante a
COP 10, em Nagoya, no Japdo. Tal indagacdo surgiu a partir de criticas
que existem na literatura de que o Itamaraty seria insulado, ou seja,
concentraria muita autonomia no processo decisdrio de questbes
internacionais, e ndo incorporaria as demandas de outros setores da
sociedade. Buscou-se, entdo, levantar o contexto dos diversos atores
domesticos no periodo ex ante a negociacao, incluindo neste quadro o
posicionamento de diferentes Ministérios, dos parlamentares e da
sociedade civil envolvida com o tema.

Por meio de consultas a documentos legislativos da época, noticias
de agéncias de noticias do governo federal e entrevistas, verificamos que
inicialmente os grupos de interesse tiveram suas demandas absorvidas e
representadas pela burocracia: salude, farmacéuticas e patologias pelo
Ministério da Saulde, industria e comércio pelo Ministério do
Desenvolvimento Industria e Comércio, ambientais e comunidades
tradicionais pelo Ministério do Meio Ambiente, agronegdcio pelo
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e inovagdo e
biotecnologia pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.

O processo decisorio da posicdo brasileira para a COP 10, no
Japdo, foi centrado no Poder Executivo, principalmente no MRE e no
MMA. No MRE por ser este 0 6rgado com papel de coordenar os interesses
brasileiros e representa-los na negociagdo, e no MMA por ser este
Ministério o ponto focal técnico para questGes de biodiversidade. A
demanda de outros Ministérios ndo foi integralmente contemplada -
apesar de afirmacdo do MRE de que havia o intuito de incorporar todos
0s interesses, pois havia posicGes diametralmente opostas.

Nesse momento, verificou-se pouco envolvimento do Legislativo
com o tema. De fato, identificamos apenas uma iniciativa da Comisséo de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (CMADS) da Camara
dos Deputados para sensibilizar e engajar os parlamentares nos temas de
biodiversidade, que implicou em reunides com representantes de
diferentes Ministérios envolvidos no momento pré-Nagoya, e resultou no
desenvolvimento da Plataforma Legislativa para a Biodiversidade. Mas
com a mudanga de legislatura (2011) o projeto foi extinto. O interesse e
envolvimento mais intenso do legislativo veio em 2012 ap6s envio do
Protocolo de Nagoya para apreciacdo parlamentar (MSC 245/2012), e em
um segundo momento com o envio do Projeto de Lei n® 7.735 de 2014,
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Nas duas fases (discussdo sobre a aprovacdo legislativa do
Protocolo e debate sobre a regulamentagdo doméstica) houve
engajamento do setor do agronegdcio por meio da Frente Parlamentar do
Agronegocio (FPA) e da Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do
Brasil (CNA), contrarios ao Protocolo, e de movimentos sociais
favoraveis a ratificagdo — os quais foram especificados no decorrer do
Capitulo 4 e por somarem muitas entidades ndo serdo repetidos aqui. Ja a
mobilizacdo de setores produtivos teve inicio principalmente a partir da
aplicacdo de multas e sancdes domésticas por descumprimento da
legislacdo nacional pertinente a ABS na Operacdo Novos Rumos do
Ibama, deflagrada entre 2010 e 2013. Entende-se, portanto, que
internamente havia posicfes heterogéneas entre o Poder Executivo, 0
Poder Legislativo e grupos de interesse, 0 que segundo Milner reflete um
caso de poliarquia, ou seja, acordos com impactos distributivos geram
competicdo por poder entre atores quando as preferéncias, instituicoes e
informacdes sdo compartilhadas de forma distintas entre os atores.

A influéncia do Legislativo e dos grupos de interesse por meio dos
parlamentares ndo foi observada na fase de formulagéo e negociagdo da
posicdo brasileira para a COP 10, mas foi verificada na fase da aprovagdo
legislativa e da implementagdo. O mecanismo constitucional de
influéncia do Congresso na PEB ¢ a ratificacdo ex post, havendo outros
mecanismos mais indiretos como a implementacdo, o controle
orcamentario, as emendas, entre outros. Como no caso do Protocolo o seu
artigo 34 deixava explicito que ndo seriam aceitas reservas, a capacidade
de emendamento parlamentar para alterar os termos do acordo foi
limitada. Em suma, ou haveria aprovacdo parlamentar integral do acordo
internacional, ou rejeicdo total do documento. Em termos de credibilidade
e custos de veto, a rejeicdo total do acordo seria negativa para a imagem
internacional do Brasil, pais que participou ativamente das negociacdes
do Protocolo e foi um dos primeiros assina-lo em 2011. Porém, grupos
domésticos manifestaram predominar uma inseguranga juridica com
relacdo as matérias que o acordo se propunha a regulamentar, e que do
modo como estava, resultaria em impactos econémicos extremamente
negativos para o setor, de modo que ndo se poderia aprova-lo sem que
uma lei nacional garantisse seguranca frente a alguns pontos.

Observou-se, entdo, o0 reaparecimento do debate sobre o marco
regulatério nacional que trata de acesso a recursos genéticos e reparticdo
de beneficios. O tema era regulamentado pela Medida Provisoria n°
2.186-16 de 2001, e desde sua entrada em vigor houve diversas iniciativas
e propostas para substitui-la. Em 2014, no contexto da possibilidade de
ndo ratificar a tempo da MOP 1, e mediante a reivindicagdo de setores
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produtivos e do agronegdcio por mais seguranca juridica, a Casa Civil
optou por dar seguimento a um Anteprojeto de Lei do MMA, que foi
refinado com reunies com grupos de interesse impactados pela
regulamentacédo, principalmente do setor produtivo. O PL 7735/14 foi
enviado para apreciagdo do Congresso Nacional dois meses antes da
realizacdo da COP 10 no Japdo em regime de urgéncia, encaminhamento
este que revela um interesse do Executivo em aprovar o contetido. O setor
do agronegdcio, que ndo foi contemplado inicialmente no PL e colocava-
se contrario a ratificacdo do protocolo de Nagoya, buscou inserir suas
demandas (que ndo foram contempladas pelo acordo internacional) na
regulamentacdo doméstica, o que foi concluido com sucesso. Mesmo sem
ter ratificado o PN, quando o PL 7735/14 foi sancionado e tornou-se a Lei
13.123/2015, o art. 46 fazia ressalvas quanto a aplicacdo do acordo
internacional para recursos genéticos agricolas.

Com a conclusdo do estudo empirico, o desenvolvimento da
pesquisa levou a constatacdes interessantes e que podem levar a sugestdo
de varidveis e hip6teses sobre como o Legislativo influencia a politica
externa e como se mobiliza. Afinal, o trabalho cientifico é feito por varias
méos, continuamente sendo aperfei¢coado por pesquisadores a partir do
ponto que outros estudiosos deixaram. Consideramos que o elemento
mais forte de influéncia do Poder Legislativo nesta questdo de PEB tenha
sido a necessidade de reformas na legislacdo doméstica para viabilizar a
implementacdo do Protocolo de Nagoya. O mecanismo de implementagao
ja havia sido ressaltado por Helen Milner (1997) e Lisa Martin (2000),
bem como por Castro Neves (2003). Porém, no inicio da pesquisa nédo
havia sido colocado enfoque e relevancia para este elemento de conexdo
entre as politicas internacional e doméstica, e que no caso do Protocolo
de Nagoya, acabou sendo um mecanismo decisivo para que grupos de
interesse influenciassem via Legislativo a contemplacdo de suas
demandas, as quais ndo estavam incorporadas no Protocolo, como no caso
dos recursos genéticos agricolas ou sob quais condicdes recairia a
reparticdo de beneficios sobre o uso de conhecimento tradicional
associado a recursos genéticos. Uma sugestdo para pesquisas futuras seria
buscar analisar outros casos nos quais a implementacdo de um acordo
internacional demandou reformas na legislagdo doméstica, para entdo
verificar se também nestes exemplos o legislativo utilizou-se do
mecanismo de implementacdo para influenciar em questdes de politica
externa.

A influéncia do Legislativo e dos grupos de interesse por meio dos
parlamentares, portanto, ndo foi observada na fase de formulacdo e
negociagdo, mas foi verificada na fase de (i) aprovacéo legislativa, etapa
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esta obrigatoria para que alguns acordos internacionais tenham validade
perante o Direito Internacional e perante o Direito Brasileiro, quando
houve um engavetamento temporario da matéria traduzido na obstrucéo
do processo de aprovacdo parlamentar por meio da ndo indicacdo de
membros para compor a Comissdo Temporaria; e (ii) implementacéo,
devido a necessidade de reformas na legislacdo doméstica, cuja arena
principal é o Poder Legislativo.

No primeiro momento, observou-se a manifestacdo de um
mecanismo de influéncia denominado por Souza (2010) de siléncio
legislativo, que remete & demora na apreciacdo de alguns processos pelo
Congresso Nacional por razdes politicamente orientadas, que pode (a)
indicar falta de interesse do Executivo no andamento da matéria, (b) uma
forma de rejeicdo parlamentar, protagonizando um conflito de interesses
entre o Executivo e o Legislativo que resulta na resisténcia do segundo
em aprovar 0 acordo (ALEXANDRE, 2006; GABSCH, 2010; REZEK
apud ALEXANDRE, 2006; SOUZA, J., 2010), ou ainda (c) uma
coordenacdo entre Executivo e Legislativo para retardar o inicio da
obrigacdo internacional (SOUZA, J., 2010). Este siléncio, revertido em
obstrucdo da indicagdo dos membros para compor a Comissdo Especial,
remete ao mecanismo de controle por alarme de incéndio, exposto por
Martin (2000) e verificado em estudos de caso brasileiros desenvolvidos
por Castro Neves (2003), Alexandre (2006).

Como vimos com Bradley (2007), todavia, mesmo que o0
Legislativo demore para ratificar um acordo internacional ja ha no direito
moderno o entendimento entre alguns juristas e académicos de que se um
pais assinou um acordo internacional e ndo o ratificou, ele ndo esta
totalmente desvinculado do instrumento. Ou seja, com base no artigo 18
da Convencéo de Viena é possivel entender-se que enquanto o pais ndo
expressar claramente a ndo intengéo de ratificar o acordo, ele ndo pode
agir de modo que contrarie o contetido do mesmo.

A posicdo internacional do Brasil em temas de meio ambiente,
como biodiversidade, mudancas climaticas, poluicdo, entre outros, tem
sido marcada por uma busca por protagonismo, tendo o pais alcancado
um patamar no qual sua voz adquiriu relevancia nos foros ambientais
internacionais. E a tradi¢do diplomatica brasileira tem buscado aproveitar
estes espacos para fortalecer seu papel de lideranca nas arenas
multilaterais como um todo. Porém, a politica doméstica parece, por
vezes, estar em descompasso com a preponderancia da agenda do
Itamaraty, principalmente por conta de setores nacionais com interesse
em ndo aderir a instrumentos normativos internacionais. Assim, uma
outra sugestdo para avancar neste estudo de caso sobre o Protocolo de
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Nagoya seria investigar 0os motivos que tém levado as posturas de
lideranca do Brasil nas arenas internacionais de meio ambiente, e
contrasta-las com as resisténcias domésticas sobre 0s mesmos temas.
Ainda, seria interessante analisar o processo que envolveu a negociagéo,
aprovacdo e implementacg&o de outros Protocolos, como o de Cartagena a
CDB e 0 de Quito a CQNUMC, no intuito de mapear melhor as dindmicas
gue envolvem a agenda ambiental e, assim, comecar a pensar em padrdes
de comportamento e em teorizagdes mais amplas.
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ANEXO A

PROTOCOLO DE NAGOIA SOBRE ACESSO A RECURSOS
GENETICOS E REPARTICAO JUSTA E EQUITATIVA DOS
BENEFICIOS DERIVADOS DE SUA UTILIZACAO A
CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA

As Partes do presente Protocolo,

Sendo Partes na Convencgdo sobre a Diversidade Bioldgica, doravante
denominada “Convengao”,

Recordando que a reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados
da utilizacdo dos recursos genéticos é um dos trés objetivos centrais da
Convencéo e reconhecendo que este Protocolo busca a implementagéo
desse objetivo no &mbito da Convencao,

Reafirmando os direitos soberanos dos Estados sobre seus recursos
naturais e de acordo com os dispositivos da Convencao,

Recordando ainda o Artigo 15 da Convencéo,

Reconhecendo a relevante contribui¢do da transferéncia de tecnologia e
da cooperacao ao desenvolvimento sustentével, com vistas a capacitacéo
em pesquisa e inovagdo para agregar valor aos recursos genéticos nos
paises em desenvolvimento, de acordo com os Artigos 16 e 19 da
Convengéo,

Reconhecendo que a conscientizacdo publica do valor econdémico dos
ecossistemas e da biodiversidade e a reparticdo justa e equitativa desse
valor econdmico com os guardides da biodiversidade sdo incentivos
chave para a conservacdo da diversidade bioldgica e a utilizacdo
sustentavel de seus componentes,

Reconhecendo o potencial do acesso e da reparticdo de beneficios em
contribuir para a conservacao e a utilizacdo sustentavel da diversidade
bioldgica, para a erradicacdo da pobreza e para a sustentabilidade
ambiental, de modo a contribuir para o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio,
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Reconhecendo a ligacdo entre 0 acesso aos recursos genéticos e a
reparti¢do justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo desses
recursos,

Reconhecendo a importdncia de proporcionar seguranga juridica em
relagdo ao acesso aos recursos genéticos e a reparticdo justa e equitativa
dos beneficios derivados de sua utilizacao,

Reconhecendo ademais a importancia de promover a equidade e a justica
na negociacdo de termos mutuamente acordados entre provedores e
usuarios de recursos genéticos,

Reconhecendo igualmente o papel vital que as mulheres desempenham
no acesso e reparticdo de beneficios e afirmando a necessidade de
participacdo plena das mulheres em todos os niveis de elaboracéo e
implementacdo de politicas de conservacdo da biodiversidade,
determinadas a seguir apoiando a implementacdo efetiva dos dispositivos
sobre acesso e reparti¢do de beneficios da Convencao,

Reconhecendo a necessidade de uma solucdo inovadora para tratar da
reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizagdo dos
recursos genéticos e conhecimento tradicional associados a recursos
genéticos que ocorrem em situacdes transfronteiricas ou para as quais ndo
seja possivel conceder ou obter consentimento prévio informado,

Reconhecendo a importancia dos recursos genéticos para a segurancga
alimentar, a satde publica, a conservagao da biodiversidade e a mitigacéo
e adaptacéo as mudancas climaticas,

Reconhecendo a natureza especial da biodiversidade agricola, suas
caracteristicas e problemas peculiares que demandam solugdes
especificas,

Reconhecendo a interdependéncia de todos os paises em relagdo aos
recursos genéticos para alimentacéo e agricultura, bem como sua natureza
especial e sua importancia para lograr a seguranca alimentar em escala
global e para o desenvolvimento sustentivel da agricultura no contexto
de redugdo da pobreza e de mudangas climéticas, e reconhecendo o papel
fundamental do Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos para
Alimentacdo e Agricultura e da Comissdo da FAO sobre Recursos
Genéticos para Alimentacdo e Agricultura a respeito,
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Conscientes do Regulamento Sanitario Internacional (2005) da
Organizacdo Mundial da Saude e da importancia de assegurar 0 acesso a
patégenos humanos para fins de preparagéo e resposta no ambito da salide
publica,

Reconhecendo o trabalho em curso em outros foros internacionais em
relagdo a acesso e reparticdo de beneficios,

Recordando o sistema Multilateral de Acesso e Reparticdo de Beneficios
estabelecido no ambito do Tratado Internacional sobre Recursos
Fitogenéticos para a Alimentacdo e a Agricultura desenvolvido em
harmonia com a Convencéo,

Reconhecendo que os instrumentos internacionais relativos a acesso e
reparticdo de beneficios devem se apoiar mutuamente com vistas a atingir
0s objetivos da Convencéo,

Recordando a importancia do Artigo 8 (j) da Convencgéo no que se refere
ao conhecimento tradicional associado aos recursos genéticos e a
reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo desse
conhecimento,

Tomando nota da inter-relacdo entre recursos genéticos e conhecimento
tradicional, sua natureza inseparavel para comunidades indigenas e locais,
da importancia do conhecimento tradicional para a conservacdo da
diversidade bioldgica e a utilizacdo sustentavel de seus componentes e
para a sustentabilidade dos meios de subsisténcia dessas comunidades,

Reconhecendo a diversidade das circunstancias nas quais o conhecimento
tradicional associado aos recursos genéticos é detido ou possuido pelas
comunidades indigenas e locais,

Conscientes de que corresponde as comunidades indigenas e locais o
direito de identificar, em suas comunidades, os detentores legitimos de
seu conhecimento tradicional associado aos recursos genéticos,

Reconhecendo ainda as circunstancias Unicas nas quais paises possuem
conhecimento tradicional associado aos recursos genéticos, seja oral,
documentado ou em outras formas, refletindo um rico patriménio cultural
relevante para a conservacdo e a utilizacdo sustentavel da diversidade
bioldgica,
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Tomando nota da Declaracdo das NacGes Unidas sobre os Direitos dos
Povos Indigenas, e

Afirmando que nada neste Protocolo deve ser interpretado no sentido de
reduzir ou extinguir os direitos existentes de comunidades indigenas e
locais,

Acordaram o seguinte:

ARTIGO 1

OBJETIVO
O objetivo do presente Protocolo é a reparticdo justa e equitativa dos
beneficios derivados da utilizagdo dos recursos genéticos, mediante,
inclusive, 0 acesso adequado aos recursos genéticos e a transferéncia
adequada de tecnologias pertinentes, levando em conta todos os direitos
sobre tais recursos e tecnologias, e mediante financiamento adequado,
contribuindo desse modo para a conservacao da diversidade bioldgica e a
utilizacdo sustentavel de seus componentes.

ARTIGO 2

UTILIZA(;AO DE TERMOS
Os termos definidos no Artigo 2 da Convencéo serdo aplicados a este
Protocolo. Além disso, para os fins do presente Protocolo:
(a) “Conferéncia das Partes” significa a Conferéncia das Partes da
Convengéo;
(b) “Convengio” significa a Convencao sobre Diversidade Biologica;
(c) “Utilizagado de recursos genéticos” significa a realizagdo de atividades
de pesquisa e desenvolvimento sobre a composicdo genética e/ou
bioguimica dos recursos genéticos, inclusive por meio da aplicacdo da
biotecnologia, conforme definido no Artigo 2 da Convencao;
(d) “Biotecnologia”, conforme definido no Artigo 2 da Convengao,
significa qualquer aplicacdo tecnoldgica que utilize sistemas biol6gicos,
organismos Vvivos ou seus derivados para criar ou modificar produtos ou
processos para utilizagdo especifica;
(e) “Derivado” significa um composto bioquimico de ocorréncia natural,
resultante da expressdo genética ou do metabolismo de recursos
bioldgicos ou genéticos, mesmo que ndo contenha unidades funcionais de
hereditariedade.

ARTIGO 3
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ESCOPO
Este Protocolo aplica-se aos recursos genéticos compreendidos no ambito
do Artigo 15 da Convencdo e aos beneficios derivados da utilizacdo
desses recursos. O Protocolo aplica-se também ao conhecimento
tradicional associado aos recursos genéticos compreendidos no ambito da
Convencdo e aos beneficios derivados da utilizacdo desse conhecimento.

ARTIGO 4
RELACIONAMENTO COM ACORDOS E INSTRUMENTOS
INTERNACIONAIS
1. Os dispositivos do presente Protocolo ndo afetardo os direitos e
obrigacbes de qualquer Parte decorrentes de qualquer acordo
internacional existente, exceto se o exercicio desses direitos e o
cumprimento dessas obrigagdes possam causar grave dano ou ameaca a
diversidade bioldgica. Este paragrafo ndo pretende criar uma hierarquia
entre este Protocolo e outros instrumentos internacionais.
2. Nada neste Protocolo impedird as Partes de desenvolverem e
implementarem outros acordos internacionais pertinentes, inclusive
outros acordos especializados de acesso e reparticdo de beneficios, desde
gue apdiem e ndo se oponham aos objetivos da Convengdo e do presente
Protocolo.
3. Este Protocolo sera implementado de modo a apoiar-se mutuamente
em outros instrumentos internacionais pertinentes ao presente Protocolo.
Deve-se dar devida atengdo ao trabalho ou as praticas em curso que forem
Gteis e pertinentes no ambito dos referidos instrumentos internacionais e
das organizac@es internacionais pertinentes, desde que eles apdiem e ndo
se oponham aos objetivos da Convengdo e do presente Protocolo.
4. Esse Protocolo é o instrumento para a implementagéo dos dispositivos
sobre acesso e reparticdo de beneficios da Convencdo. Nos casos em que
se apligue um instrumento internacional especializado de acesso e
reparticdo de beneficios que seja compativel com e ndo contrério aos
objetivos da Convencdo e desse Protocolo, o presente Protocolo néo se
aplica para a Parte ou as Partes do instrumento especializado em relacéo
ao recurso genético especifico coberto pelo e para o proposito do
instrumento especializado.

ARTIGO 5
REPARTICAO JUSTA E EQUITATIVA DE BENEFICIOS
1. De acordo com o Artigo 15, paragrafos 3 e 7 da Convencdo, 0s
beneficios derivados da utilizacdo dos recursos genéticos, bem como as
aplicacOes e comercializagdo subsequentes, serdo repartidos de maneira
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justa e equitativa com a Parte provedora desses recursos que seja o pais
de origem desses recursos ou uma Parte que tenha adquirido os recursos
genéticos em conformidade com a Convencado. Essa reparticdo ocorrera
mediante termos mutuamente acordados.

2. Cada Parte adotarda medidas legislativas, administrativas ou politicas,
conforme o caso, com vistas a assegurar que 0s beneficios derivados da
utilizacdo dos recursos genéticos detidos por comunidades indigenas e
locais, de acordo com a legislacdo nacional relativa aos direitos
estabelecidos dessas comunidades indigenas e locais sobre esses recursos
genéticos, sejam repartidos de maneira justa e equitativa com as
comunidades relacionadas, com base em termos mutuamente acordados.
3. Para implementar o pardgrafo 1 acima, cada Parte adotard medidas
legislativas, administrativas ou politicas, conforme o caso.

4. Os beneficios podem incluir beneficios monetarios e ndo monetarios,
incluindo, mas ndo limitados a aqueles listados no Anexo.

5. Cada Parte adotara medidas legislativas, administrativas ou politicas,
conforme o caso, para que os beneficios derivados da utilizacdo do
conhecimento tradicional associado a recursos genéticos sejam repartidos
de maneira justa e equitativa com as comunidades indigenas e locais que
detenham tal conhecimento. Essa reparticdo ocorrerd mediante termos
mutuamente acordados.

ARTIGO 6

ACESSO A RECURSOS GENETICOS
1. No exercicio dos direitos soberanos sobre recursos naturais, e sujeito a
legislacdo ou requisitos reguladores nacionais de acesso e reparticdo de
beneficios, 0 acesso a recursos genéticos para sua utilizacéo esta sujeito
ao consentimento prévio informado da Parte provedora desses recursos
gue seja pais de origem desses recursos ou uma Parte que tenha adquirido
0S recursos genéticos em conformidade com a Convengdo, a menos que
diferentemente determinado por aquela Parte.
2. De acordo com a legislacdo nacional, cada Parte adotara medidas,
conforme o caso, com vistas a assegurar que se obtenha o consentimento
prévio informado ou a aprovacdo e a participacdo das comunidades
indigenas e locais para acesso aos recursos genéticos quando essas
tiverem o direito estabelecido de conceder acesso a esses recursos.
3. De acordo com o paragrafo 1 acima, cada Parte que solicitar
consentimento prévio informado adotarda medidas legislativas,
administrativas ou politicas necessarias, conforme o caso, para:
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(a) proporcionar seguranca juridica, clareza e transparéncia em sua
legislacdo ou seus regulamentos nacionais de acesso e reparticdo de
beneficios;

(b) estabelecer normas e procedimentos justos e ndo arbitrarios sobre o
acesso a recursos genéticos;

(c) prestar informagdo sobre como requerer o consentimento prévio
informado;

(d) conceder decisdo escrita clara e transparente pela autoridade nacional
competente, de maneira econdmica e em um prazo razoavel,

(e) determinar emissdo, no momento do acesso, de licengca ou seu
equivalente como comprovante da decisdo de outorgar o consentimento
prévio informado e do estabelecimento de termos mutuamente acordados,
e notificar o Centro de Intermediacdo de Informacdo sobre Acesso e
Reparticdo de Beneficios;

(f) conforme o caso e sujeito & legislagdo nacional, estabelecer critérios
e/ou procedimentos para a obtencdo do consentimento prévio informado
ou aprovacdo e participacdo de comunidades indigenas e locais para
acesso aos recursos geneéticos; e

(9) estabelecer normas e procedimentos claros para o requerimento e 0
estabelecimento de termos mutuamente acordados. Tais termos serdo
estabelecidos por escrito e podem incluir, entre outros:

(i) clausula sobre solugdo de controvérsias;

(ii) clausulas sobre a reparticdo de beneficios, inclusive em relagdo a
direitos de propriedade intelectual;

(iii) clausulas sobre a utilizagdo subsequente por terceiros, caso haja; e
(iv) clausulas sobre mudancas de inten¢éo, quando aplicavel.

ARTIGO 7
ACESSO AO CONHECIMENTO TRADICIONAL ASSOCIADO
AOS RECURSOS GENETICOS
Em conformidade com a legislagdo nacional, cada Parte adotard medidas,
conforme o caso, com vistas a assegurar que o conhecimento tradicional
associado a recursos genéticos detido por comunidades indigenas e locais
seja acessado mediante o consentimento prévio informado ou a aprovagéo
e participacdo dessas comunidades indigenas e locais, e que termos
mutuamente acordados tenham sido estabelecidos.

ARTIGO 8
CONSIDERACOES ESPECIAIS
Ao desenvolver e implementar sua legislacdo ou seus regulamentos sobre
acesso e reparticao de beneficios, cada Parte:
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(a) criara condicdes para promover e estimular pesquisa que contribua
para a conservacdo e a utilizagdo sustentavel da diversidade bioldgica,
particularmente em paises em desenvolvimento, inclusive por meio de
medidas simplificadas de acesso para fins de pesquisa ndo comercial,
levando em conta a necessidade de abordar mudanca de intencdo dessa
pesquisa;

(b) prestara devida atengéo a casos de emergéncias atuais ou iminentes
gue ameacem ou causem danos a salde humana, animal ou vegetal,
conforme determinado nacionalmente ou internacionalmente. As Partes
podem considerar a necessidade de acesso expedito a recursos genéticos
e reparticdo justa, equitativa e expedita dos beneficios derivados da
utilizacdo desses recursos genéticos, inclusive acesso a tratamentos
acessiveis aos necessitados, especialmente nos paises em
desenvolvimento;

(c) considerara a importancia dos recursos genéticos para a alimentagdo e
agricultura e seu papel especial para a seguranca alimentar.

ARTIGO 9
CONTRIBUICAO PARA A CONSERVACAO E A UTILIZACAO
SUSTENTAVEL
As Partes encorajardo usuarios e provedores a direcionar os beneficios
derivados da utilizacdo dos recursos genéticos para a conservagdo da
diversidade bioldgica e para a utilizacdo sustentavel de seus componentes.

ARTIGO 10
MECANISMO MULTILATERAL GLOBAL DE REPARTICAO
DE BENEFICIOS

As Partes considerardo a necessidade e as modalidades de um mecanismo
multilateral global de reparticdo de beneficios para tratar a reparticdo justa
e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo dos recursos genéticos
e do conhecimento tradicional associado a recursos genéticos que
ocorram em situacOes transfronteiricas ou para os quais nao seja possivel
outorgar ou obter consentimento prévio informado. Os beneficios
compartilhados por usudrios de recursos genéticos e conhecimento
tradicional associado a recursos genéticos por meio desse mecanismo
serdo usados para apoiar a conservacdo da diversidade bioldgica e a
utilizacdo sustentavel de seus componentes em nivel mundial.

_ARTIGO 11
COOPERAGAO TRANSFRONTEIRIGA
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1. Nos casos em que 0s mesmos recursos genéticos sejam encontrados in
situ dentro do territorio de mais de uma Parte, essas Partes empenhar-se-
do em cooperar, conforme 0 caso, com a participacdo das comunidades
indigenas e locais pertinentes, quando aplicadvel, com vistas a
implementacdo do presente Protocolo.

2. Nos casos em que 0 mesmo conhecimento tradicional associado a
recursos genéticos seja compartilnado por uma ou mais comunidades
indigenas e locais em diversas Partes, essas Partes empenhar-se-80 em
cooperar, conforme o caso, com a participacdo das comunidades
indigenas e locais concernentes, com vistas a implementacéo do objetivo
do presente Protocolo.

ARTIGO 12
CONHECIMENTO TRADICIONAL ASSOCIADO A RECURSOS
GENETICOS
1. No cumprimento das obriga¢es oriundas do presente Protocolo, as
Partes, de acordo com a lei nacional, levardo em consideracdo leis
consuetudindrias, protocolos e procedimentos comunitarios das
comunidades indigenas e locais, quando apropriado, em relagcdo ao
conhecimento tradicional associado a recursos genéticos.
2. As Partes, com a participacéo efetiva das comunidades indigenas e
locais concernentes, estabelecerdo mecanismos para informar potenciais
usuarios de conhecimento tradicional associado a recursos genéticos
sobre suas obrigac@es, incluindo medidas disponibilizadas por meio do
Centro de Intermediacdo de Informacdo sobre Acesso e Reparti¢do de
Beneficios para acesso a esse conhecimento e reparticao justa e equitativa
dos beneficios derivados de sua utiliza¢éo.
3. As Partes empenhar-se-d80 em apoiar, conforme o caso, o
desenvolvimento, pelas comunidades indigenas e locais, incluindo
mulheres dessas comunidades, de:
(a) protocolos comunitarios relativos ao acesso a conhecimento
tradicional associado a recursos genéticos e a reparticao justa e equitativa
dos beneficios derivados da utilizagdo de tal conhecimento;
(b) requisitos minimos para termos mutuamente acordados para assegurar
a reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo de
conhecimento tradicional associado a recursos genéticos; e
(c) clausulas contratuais modelo para reparti¢do de beneficios derivados
da utilizacdo de conhecimento tradicional associado a recursos genéticos.
4. As Partes, na implementacdo do presente Protocolo, ndo restringirdo,
na medida do possivel, a utilizagdo costumeira e a troca de recursos
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genéticos e conhecimento tradicional associado nas comunidades
indigenas e locais e entre elas, de acordo com os objetivos da Convencao.

ARTIGO 13

PONTOS FOCAIS NACIONAIS E AUTORIDADES NACIONAIS

COMPETENTES
1. Cada Parte designarad um ponto focal nacional para acesso e reparticdo
de beneficios. O ponto focal nacional disponibilizard informagbes da
seguinte maneira:
(a) para requerentes buscando acesso a recursos genéticos, informagdes
sobre procedimentos para a obtengdo de consentimento prévio informado
e 0 estabelecimento de termos mutuamente acordados, incluindo
reparticdo de beneficios;
(b) para requerentes buscando acesso a conhecimento tradicional
associado a recursos genéticos, quando possivel, informacGes sobre
procedimentos para obtencdo de consentimento prévio informado ou
aprovacao e participacdo, conforme o caso, de comunidades indigenas e
locais e estabelecimento de termos mutuamente acordados, incluindo
reparticdo de beneficios; e
(c) informagdes sobre autoridades nacionais competentes, comunidades
indigenas e locais pertinentes e interessados pertinentes.
O ponto focal nacional seré responsavel pela ligagdo com o Secretariado.
2. Cada Parte designara uma ou mais autoridades nacionais competentes
em acesso e reparticdo de beneficios. As autoridades nacionais
competentes serdo, de acordo com as medidas legislativas,
administrativas ou politicas nacionais aplicaveis, responsaveis por
outorgar o acesso ou, conforme o caso, fornecer comprovante escrito de
gue os requisitos de acesso foram cumpridos, e serdo responsaveis por
orientar sobre os procedimentos e requisitos aplicaveis para obter o
consentimento prévio informado e concertar termos mutuamente
acordados.
3. Uma Parte pode designar uma Unica entidade para exercer as fungdes
tanto de ponto focal quanto de autoridade nacional competente.
4. Cada Parte notificara o Secretariado, até a data de entrada em vigor do
presente Protocolo para essa Parte, sobre as informagfes de contato de
seu ponto focal nacional e de sua autoridade ou autoridades nacionais
competentes. Quando uma Parte designar mais de uma autoridade
nacional competente, enviard ao Secretariado, com sua notificacéo,
informacgdes pertinentes sobre as respectivas responsabilidades dessas
autoridades. Quando aplicavel, essas informacbes especificardo, no
minimo, qual autoridade competente é responsavel pelos recursos
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genéticos solicitados. Cada Parte notificard imediatamente o Secretariado
sobre quaisquer mudancas na designacdo de seu ponto focal nacional ou
das informagdes de contato ou responsabilidades de sua autoridade ou
autoridades nacionais competentes.

5. O Secretariado tornara disponiveis as informacdes recebidas de acordo
com o paragrafo 4 acima por meio do Centro de Intermediagdo de
Informacdo sobre Acesso e Reparticdo de Beneficios.

ARTIGO 14

O CENTRO DE INTERMEDIACAO DE INFORMACAO SOBRE
ACESSO E REPARTICAO DE BENEFICIOS E INTERCAMBIO

DE INFORMACOES
1. Fica estabelecido um Centro de Intermediacdo de Informagdes sobre
Acesso e Reparticdo de
Beneficios como parte do mecanismo de intermediacdo previsto no
Artigo 18, paragrafo 3 da
Convencdo. O Centro servira como meio para compartilhar informacgdes
relativas a acesso e reparticdo de beneficios. Em particular, proverd
acesso as informag0es pertinentes a implementacao do presente Protocolo
disponibilizadas por cada Parte.
2. Sem prejuizo da protegdo das informagfes confidenciais, cada Parte
disponibilizara ao Centro de Intermediacéo de Informagdes sobre Acesso
e Reparticdo de Beneficios toda informacao requerida em virtude desse
Protocolo, bem como informacdes requeridas de acordo com as decisdes
tomadas pela Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das
Partes do presente Protocolo. As informacdes incluirdo:
(a) medidas legislativas, administrativas e politicas sobre acesso e
reparticdo de beneficios;
(b) informagGes sobre o ponto focal nacional e a autoridade ou as
autoridades nacionais competentes; e
(c) licencas ou seus equivalentes, emitidos no momento do acesso, como
prova da decisdo de outorgar o consentimento prévio informado e do
estabelecimento de termos mutuamente acordados.
3. As informacdes adicionais, se disponiveis e conforme o caso, podem
incluir:
(a) autoridades competentes relevantes de comunidades indigenas e locais
e informag&o que venha a ser decidida;
(b) clausulas contratuais modelo;
(c) métodos e ferramentas desenvolvidas para monitorar 0s recursos
genéticos; e
(d) codigos de conduta e de boas praticas.
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4. As modalidades de operacdo do Centro de Intermediacdo de
InformacBes sobre Acesso e Reparticdo de Beneficios, incluindo
relatorios sobre suas atividades, serdo consideradas e definidas pela
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo em sua primeira reunido, € mantidas sob revisdo a
partir de entéo.

ARTIGO 15
CUMPRIMENTO DA LEGISLACAO OU REQUISITOS
REGULADORES ACIONAIS DE ACESSO E REPARTICAO DE
BENEFICIOS
1. Cada Parte adotara medidas legislativas, administrativas ou politicas
apropriadas, efetivas e proporcionais para assegurar que 0S recursos
genéticos utilizados em sua jurisdicdo tenham sido acessados de acordo
com o consentimento prévio informado e que termos mutuamente
acordados tenham sido estabelecidos, conforme exigido pela legislacéo
ou pelos regulamentos nacionais de acesso e reparticdo de beneficios da
outra Parte.
2. As Partes tomardo medidas apropriadas, efetivas e proporcionais para
tratar de situacdes de ndo cumprimento das medidas adotadas de acordo
com o paragrafo 1 acima.
3. As Partes, na medida do possivel e conforme o caso, cooperardo em
casos de alegada violacdo da legislacdo ou requisitos reguladores
nacionais de acesso e reparti¢do de beneficios mencionados no paréagrafo
1 acima.

ARTIGO 16

CUMPRIMENTO DA LEGISLACAO OU REQUISITOS
REGULADORES NACIONAIS DE ACESSO E REPARTICAO DE

BENEFICIOS PARA CONHECIMENTO TRADICIONAL

ASSOCIADO A RECURSOS GENETICOS

1. Cada Parte adotara medidas legislativas, administrativas ou politicas
apropriadas, efetivas e proporcionais, conforme o caso, para assegurar
gue o conhecimento tradicional associado a recursos genéticos utilizados
em sua jurisdicdo tenha sido acessado de acordo com o consentimento
prévio informado ou com a aprovacao e a participacdo de comunidades
indigenas e locais e que termos mutuamente acordados tenham sido
estabelecidos, conforme exigido pela legislacdo ou pelos regulamentos
nacionais de acesso e reparticdo de beneficios da outra Parte onde essas
comunidades indigenas e locais estiverem localizadas.
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2. Cada Parte tomard medidas apropriadas, efetivas e proporcionais para
tratar situagdes de ndo cumprimento das medidas adotadas de acordo com
0 paréagrafo 1 acima.

3. As Partes, na medida do possivel e conforme o caso, cooperardo em
casos de alegada violacdo da legislacdo ou dos regulamentos nacionais de
acesso e reparticao de beneficios mencionados no paragrafo 1 acima.

ARTIGO 17
MONITORAMENTO DA UTILIZACAO DE RECURSOS

GENETICOS
1. A fim de apoiar o cumprimento, cada Parte adotara medidas, conforme
0 caso, para monitorar e aumentar a transparéncia sobre a utilizagdo de
recursos genéticos. Tais medidas incluirdo:
(a) designacéo de um ou mais pontos de verificacdo, da seguinte maneira:
(i) os pontos de verificacdo designados coletariam ou receberiam,
conforme o caso, informagdes pertinentes relativas ao consentimento
prévio informado, a fonte dos recursos genéticos, ao estabelecimento de
termos mutuamente acordados efou a utilizacdo de recursos genéticos,
conforme o caso;
(ii) cada Parte exigira, conforme o caso e de acordo com as caracteristicas
particulares do ponto de verificacdo designado, que usuérios de recursos
genéticos apresentem as informacdes especificadas no inciso acima em
um ponto de verificacdo designado. Cada Parte adotard medidas
apropriadas, efetivas e proporcionais para tratar de situacfes de néo-
cumprimento;
(iii) essa informacgdo, inclusive a procedente de certificados de
cumprimento internacionalmente reconhecidos, quando disponiveis, sera,
sem prejuizo da protecdo de informagdes confidenciais, apresentada as
autoridades nacionais pertinentes, a Parte que outorga 0 consentimento
prévio informado e ao Centro de Intermediacdo de Informacdo sobre
Acesso e Reparticdo de Beneficios, conforme o caso;
(iv) os pontos de verificacdo serdo eficazes e devem ter funcdes
concernentes a implementacdo da alinea (a). Devem ser pertinentes a
utilizacdo de recursos genéticos ou a coleta de informagdes pertinentes,
entre outras coisas, em qualquer etapa de pesquisa, desenvolvimento,
inovacdo, pré-comercializacdo ou comercializacdo; (b) estimulo aos
usuarios e provedores de recursos genéticos a incluir, nos termos
mutuamente acordados, dispositivos sobre compartilhamento de
informac®es acerca da implementacéo de tais termos, inclusive por meio
da exigéncia de relatdrios; e (c) estimulo ao uso de ferramentas e sistemas
de comunicacéo eficiente em relagdo aos custos.
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2. Uma licenca, ou seu equivalente, emitida de acordo com o Artigo 6,
paradgrafo 3 (e) e disponibilizado ao Centro de Intermediacdo de
Informacdes sobre Acesso e Reparticdo de Beneficios, constituird um
certificado de cumprimento internacionalmente reconhecido.

3. Um certificado de cumprimento internacionalmente reconhecido
servird como prova de que o recurso genético dele objeto foi acessado de
acordo com o consentimento prévio informado e de que termos
mutuamente acordados foram estabelecidos, conforme exigido pela
legislacdo ou pelos regulamentos nacionais de acesso e reparti¢do de
beneficios da Parte que outorga o consentimento prévio informado.

4. O certificado de cumprimento internacionalmente reconhecido contera
as seguintes informagdes minimas, quando ndo forem confidenciais:

(a) autoridade emitente;

(b) data de emissao;

(c) provedor;

(d) identificador Unico do certificado;

(e) pessoa ou entidade para a qual o consentimento prévio informado foi
outorgado;

(F) assunto ou recursos genéticos objeto do certificado;

() confirmagcdo de que termos mutuamente acordados foram
estabelecidos;

(h) confirmac&o de que o consentimento prévio informado foi obtido; e
(i) utilizacdo comercial e/ou ndo comercial.

ARTIGO 18
CUMPRIMENTO DOS TERMOS MUTUAMENTE
ACORDADOS
1. Na implementacéo do Artigo 6, paragrafo 3 (g) (i) e do Artigo 7, cada
Parte estimulara provedores e usuarios de recursos genéticos e/ou
conhecimento tradicional associado a recursos genéticos a incluir nos
termos mutuamente acordados, conforme o caso, dispositivos sobre
solucéo de controvérsias, incluindo:
(a) a jurisdicdo a qual submeterdo quaisquer processos de solucdo de
controvérsias;
(b) a lei aplicavel; efou
(c) opcoes para solugdo alternativa de controvérsias, tais como mediacéo
ou arbitragem.
2. Cada Parte assegurara a possibilidade de recurso em seus sistemas
juridicos, em conformidade com os requisitos jurisdicionais aplicaveis,
nos casos de controvérsias oriundas dos termos mutuamente acordados.
3. Cada Parte tomara medidas efetivas, conforme o caso, sobre:
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(a) acesso a justica; e

(b) utilizacdo de mecanismos relativos ao reconhecimento mutuo e
execucdo de sentencas estrangeiras e decisGes arbitrais.

4. A efetividade deste Artigo sera revista pela Conferéncia das Partes
atuando na qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo, de
acordo com Artigo 31 do presente Protocolo.

ARTIGO 19
CLAUSULAS CONTRATUAIS MODELO

1. Cada Parte estimulara, conforme o caso, o desenvolvimento, a
atualizacdo e o uso de clausulas contratuais modelo setoriais e
intersetoriais para termos mutuamente acordados.

2. A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes
deste Protocolo avaliara periodicamente o uso de clausulas contratuais
modelo setoriais e intersetoriais.

ARTIGO 20
CODIGOS DE CONDUTA, DIRETRIZES E BOAS PRATICAS
E/OU NORMAS

1. Cada Parte estimulara, conforme o caso, o desenvolvimento, a
atualizacéo e o uso de cédigos voluntarios de conduta, diretrizes e boas
praticas e/ou normas em relagdo a acesso e reparticao de beneficios.

2. A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes
do presente Protocolo avaliara periodicamente o uso dos codigos
voluntarios de conduta, as diretrizes e as boas praticas e/ou normas e
considerar a ado¢do de codigos de conduta, diretrizes e boas praticas e/ou
normas especificas.

ARTIGO 21

AUMENTO DA CONSCIENTIZACAO
Cada Parte tomara medidas para elevar a conscientiza¢do a respeito da
importancia dos recursos genéticos e do conhecimento tradicional
associado a recursos genéticos, bem como de outras questdes relacionadas
a acesso e reparticdo de beneficios. Essas medidas podem incluir, entre
outras:
a) promocdo do presente Protocolo, incluindo seu objetivo;
b) organizacdo de reunides das comunidades indigenas e locais e dos
interessados pertinentes;
) estabelecimento e manutencdo de um centro de assisténcia para as
comunidades indigenas e locais e interessados pertinentes;
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d) difusdo de informagdes por meio de um centro nacional de
intermediag&o de informagdes;

e) promocao de codigos voluntarios de conduta, diretrizes e boas praticas
e/ou normas, em consulta com as comunidades indigenas e locais e
interessados pertinentes;

) promogéo, conforme o caso, de intercdmbios de experiéncias em nivel
nacional, regional e internacional,

g) educacdo e treinamento de usuarios e provedores de recursos genéticos
e conhecimento tradicional associado a recursos genéticos sobre suas
obrigacGes em matéria de acesso e reparticdo de beneficios;

h) participagdo das comunidades indigenas e locais e dos interessados
pertinentes na implementacdo do presente Protocolo; e

i) conscientizagdo acerca dos protocolos e procedimentos de comunidades
indigenas e locais.

ARTIGO 22
CAPACITACAO

1. As Partes cooperardo para a criacdo e o desenvolvimento de
capacidades e para o fortalecimento dos recursos humanos e das
capacidades institucionais, para implementar efetivamente este Protocolo
nos paises em desenvolvimento Partes, em particular nos paises de menor
desenvolvimento relativo e nos pequenos Estados insulares em
desenvolvimento entre eles, e nas Partes com economias em transicao,
inclusive por meio de instituigdes e organizacgdes globais, regionais, sub-
regionais e nacionais existentes. Nesse contexto, as Partes devem facilitar
a participacdo das comunidades indigenas e locais e dos interessados
pertinentes, incluindo as organizagbes ndo-governamentais e o setor
privado.

2. A necessidade de recursos financeiros dos paises em desenvolvimento
Partes, em particular dos paises de menor desenvolvimento relativo e dos
pequenos Estados insulares entre eles, e das Partes com economias em
transicdo, de acordo com os dispositivos pertinentes da Convencéo, sera
plenamente considerada para a criagdo e o desenvolvimento de
capacidades para a implementacdo do presente Protocolo.

3. Como base para as medidas apropriadas relativas & implementagéo do
presente Protocolo, os paises em desenvolvimento Partes, em particular
0s paises de menor desenvolvimento e os pequenos Estados insulares em
desenvolvimento entre eles, e as Partes com economias em transi¢éo
devem identificar suas necessidades e prioridades nacionais em matéria
de capacitacdo por meio de autoavaliagGes nacionais de capacidade. Ao
fazé-lo, tais Partes devem apoiar as necessidades de capacitacdo e as
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prioridades das comunidades indigenas e locais e dos interessados
pertinentes, conforme identificado por elas, enfatizando as necessidades
de capacitacgdo e as prioridades das mulheres.

4. Em apoio a implementagcdo do presente Protocolo, a criagdo e o
desenvolvimento de capacidades podem abordar, entre outras, as
seguintes areas-chave:

(a) capacidade para implementar e cumprir com as obrigac6es do presente
Protocolo;

(b) capacidade para negociar termos mutuamente acordados;

(c) capacidade para desenvolver, implementar e fazer cumprir medidas
legislativas, administrativas ou politicas nacionais sobre acesso e
reparticdo de beneficio; e

(d) capacidade dos paises de desenvolver suas habilidades endogenas de
pesquisa para agregar valor aos seus proprios recursos genéticos.

5. As medidas em conformidade com os paragrafos 1 a 4 acima podem
incluir, entre outras:

(a) desenvolvimento juridico e institucional;

(b) promocdo de equidade e justica nas negociagdes, tais como formagédo
para negociar termos mutuamente acordados;

(c) monitoramento e imposi¢do do cumprimento;

(d) emprego das melhores ferramentas de comunicacdo e sistemas
baseados na Internet disponiveis para as atividades de acesso e reparticéo
de beneficios;

(e) desenvolvimento e uso de métodos de valorag&o;

(f) bioprospeccdo, pesquisa associada e estudos taxonémicos;

(g) transferéncia de tecnologia, e infraestrutura e capacidade técnica para
tornar essa transferéncia de tecnologia sustentavel;

(h) aumento da contribuicdo das atividades de acesso e reparticdo de
beneficios para a conservacdo da diversidade biolégica e a utilizacdo
sustentavel de seus componentes;

(i) medidas especiais para elevar a capacidade dos interessados
pertinentes em relacdo ao acesso e a reparticdo de beneficios; e

(j) medidas especiais para elevar a capacidade das comunidades indigenas
e locais, com énfase no aumento da capacidade das mulheres dessas
comunidades, em relacdo ao acesso a recursos genéticos efou
conhecimento tradicional associado a recursos genéticos.

6. InformacBes sobre iniciativas de criacdo e desenvolvimento de
capacidades em niveis nacional, regional e internacional, empreendidas
de acordo com os paragrafos 1 a 5 acima, devem ser disponibilizadas ao
Centro de Intermediagdo de Informacdo sobre Acesso e Reparti¢do de
Beneficios com vistas a promocdo de sinergia e coordenagdo quanto a
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criagcdo e desenvolvimento de capacidades para acesso e reparticdo de
beneficios.

ARTIGO 23
TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA, COLABORA(;AO E
COOPERACAO

De acordo com os Artigos 15, 16, 18 e 19 da Convencdo, as Partes
colaborardo e cooperardo em programas de pesquisa técnica e cientifica e
de desenvolvimento, inclusive em atividades de pesquisa biotecnoldgica,
como meio para se atingir o objetivo do presente Protocolo. As Partes
comprometem-se a promover e estimular o acesso a tecnologia por e a
transferéncia de tecnologia para paises em desenvolvimento Partes, em
particular paises de menor desenvolvimento relativo e pequenos Estados
insulares entre eles e Partes com economias em transicdo, a fim de
facilitar o desenvolvimento e o fortalecimento de uma base tecnoldgica e
cientifica solida e vidvel para a consecucgdo dos objetivos da Convencédo
e do presente Protocolo. Quando possivel e conforme o caso, tais
atividades de colaboracéo ocorrerdo em uma Parte ou Partes e com uma
Parte ou Partes provedoras de recursos genéticos que é o pais ou sao 0s
paises de origem desses recursos ou uma Parte ou Partes que tenham
adquirido os recursos genéticos em conformidade com a Convencgao.

ARTIGO 24
NAO PARTES
As Partes encorajardo as nao-Partes a aderir ao presente Protocolo e a
aportar informacOes apropriadas ao Centro de Intermediacdo de
Informacdo sobre Acesso e Reparticao de Beneficios.

ARTIGO 25
MECANISMO FINANCEIRO E RECURSOS FINANCEIROS

1. Ao examinar os recursos financeiros para a implementacao do presente
Protocolo, as Partes levardo em conta os dispositivos do Artigo 20 da
Convengdo.

2. O mecanismo financeiro da Convengdo sera 0 mecanismo financeiro
para o presente Protocolo.

3. Com relacéo a criacdo e desenvolvimento de capacidades referidos no
Artigo 22 do presente Protocolo, a Conferéncia das Partes atuando na
qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo, ao proporcionar
orientagdes sobre o mecanismo financeiro referido no paragrafo 2 acima
para exame pela Conferéncia das Partes, levara em conta a necessidade
de recursos financeiros dos paises em desenvolvimento Partes, em
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particular os paises de menor desenvolvimento relativo e os pequenos
Estados insulares entre eles, e das Partes com economias em transicdo,
bem como as necessidades e prioridades em matéria de capacitacdo das
comunidades indigenas e locais, incluindo as mulheres dessas
comunidades.

4. No contexto do paragrafo 1 acima, as Partes também levardo em conta
as necessidades dos paises em desenvolvimento Partes, em particular dos
paises de menor desenvolvimento relativo e dos pequenos Estados
insulares em desenvolvimento entre eles, e das Partes com economias em
transicdo, em seus esforgos para determinar e satisfazer suas necessidades
em matéria de criacdo e desenvolvimento de capacidades para fins de
implementacéo do presente Protocolo.

5. As orientacGes dadas ao mecanismo financeiro da Convencdo nas
decisBes pertinentes da Conferéncia das Partes, inclusive aquelas
acordadas antes da adogao do presente Protocolo, serdo aplicadas, mutatis
mutandis, aos dispositivos do presente Artigo.

6. Os paises desenvolvidos Partes podem também proporcionar recursos
financeiros e outros recursos, dos quais os paises em desenvolvimento
Partes e as Partes com economias em transicdo poderdo dispor, para a
implementacdo dos dispositivos do presente Protocolo por meio de canais
bilaterais, regionais e multilaterais.

ARTIGO 26

CONFERENCIA DAS PARTES ATUANDO NA QUALIDADE DE

REUNIAO DAS PARTES DO PRESENTE PROTOCOLO
1. A Conferéncia das Partes atuara na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo.
2. As Partes da Convencao que ndo sejam Partes do presente Protocolo
podem participar como observadoras durante as delibera¢Ges de qualquer
reunido da Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das
Partes do presente Protocolo. Quando a Conferéncia das Partes atuar na
qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo, as decisdes
tomadas no ambito do Protocolo serdo feitas apenas pelas Partes do
Protocolo.
3. Quando a Conferéncia das Partes atuar na qualidade de reunido das
Partes do presente Protocolo, qualquer membro da Mesa da Conferéncia
das Partes que represente uma Parte da Conven¢do mas que, naquele
momento, ndo seja Parte do presente Protocolo, seré substituido por um
membro a ser eleito por e entre as Partes do presente Protocolo.
4. A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes
do presente Protocolo examinard periodicamente a implementacdo do
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presente Protocolo e tomara, de acordo com seu mandato, as decisdes
necessarias para promover sua efetiva implementacdo. Desempenhara as
funces a ela designadas pelo presente Protocolo e:

(a) formulara recomendages sobre quaisquer assuntos necessarios para a
implementacdo do presente Protocolo;

(b) estabelecera 6rgdos subsidiarios que se julguem necessarios para a
implementacdo do presente Protocolo;

(c) solicitara e utilizara, conforme o caso, servi¢os, cooperacdo e
informacbes  que  organizacBes  internacionais e  0rgdos
intergovernamentais e ndo-governamentais competentes possam
proporcionar;

(d) estabelecera a forma e a periodicidade para transmissdo das
informag0es a serem submetidas de acordo com o Artigo 29 do presente
Protocolo e examinar essas informagdes, bem como relatérios submetidos
por qualquer 6rgéo subsidiario;

(e) examinara e adotara, como apropriado, emendas ao presente Protocolo
e seu Anexo, bem como a outros Anexos adicionais a esse Protocolo, que
se julguem necessarios para a implementagdo do presente Protocolo; e
(F) exercera outras funcdes que sejam necessarias para a implementacéo
do presente Protocolo.

5. As regras de procedimento da Conferéncia das Partes e as regras de
administragdo financeira da Convengao aplicam-se, mutatis mutandis, ao
presente Protocolo, salvo se decidido de outra forma, por consenso, pela
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo.

6. A primeira reunido da Conferéncia das Partes atuando na qualidade de
reunido das Partes do presente Protocolo sera convocada pelo
Secretariado e realizada simultaneamente a primeira reunido da
Conferéncia das Partes que se preveja realizar apés a entrada em vigor do
presente Protocolo. As subsequentes reunifes ordinarias da Conferéncia
das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do presente
Protocolo serdo realizadas simultaneamente com as reunides ordinarias
da Conferéncia das Partes, salvo se decidido de outra forma pela
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo.

7. ReuniBes extraordindrias da Conferéncia das Partes atuando na
qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo serdo realizadas
guando estimado necessario pela Conferéncia das Partes atuando na
qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo, ou quando
solicitado por escrito por qualquer Parte, desde que, nos seis meses
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seguintes a comunicacdo da solicitacdo as Partes pelo Secretariado, seja
apoiado por pelo menos um terco das Partes.

8. As Nagdes Unidas, suas agéncias especializadas e a Agéncia
Internacional de Energia Atdmica, assim como os Estados que sejam
membros ou observadores dessas organizacfes que ndo sejam Partes da
Convengdo, podem estar representados como observadores nas reunides
da Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo. Todo Orgdo ou agéncia, quer nacional ou
internacional, governamental ou ndo governamental, habilitado nas
matérias contempladas pelo presente Protocolo e que tenha informado ao
Secretariado seu interesse em se fazer representar como observador em
uma reunido da Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido
das Partes do presente Protocolo, pode ser admitido, a ndo ser que pelo
menos um terco das Partes presentes se oponham. Salvo se disposto de
outra forma nesse Artigo, a admissdo e a participacdo de observadores
estardo sujeitas as regras de procedimento referidas no paragrafo 5 acima.

ARTIGO 27

ORGAOS SUBSIDIARIOS
1. Qualquer 6rgéo subsidiario estabelecido pela Convencédo ou em virtude
dela pode prestar servigos a esse Protocolo, inclusive mediante deciséo da
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo. Tais decisGes especificardo as funcGes a serem
desempenhadas.
2. As Partes da Convencao que ndo sejam Partes do presente Protocolo
podem participar, como observadores, dos trabalhos de qualquer reunido
de qualquer 6rgéo subsidiario do Protocolo. Quando um 6rgéo subsidiario
da Convencdo atuar como um érgdo subsidiario do presente Protocolo, as
decisdes tomadas no &mbito do Protocolo serdo feitas apenas pelas Partes
do Protocolo.
3. Quando um érgéo subsidiario da Convencdo desempenhar suas funcdes
em relacdo a matérias afetas ao presente Protocolo, qualquer membro da
mesa desse 6rgdo subsidiario que represente uma Parte da Convencéo
gue, naquele momento, ndo seja Parte desse Protocolo, serd substituido
por um membro a ser eleito por e entre as Partes desse Protocolo.

ARTIGO 28
SECRETARIADO
1. O Secretariado estabelecido pelo Artigo 24 da Convencdo atuara como
Secretariado do presente Protocolo.
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2. O Artigo 24, paragrafo 1 da Convengdo sobre as fungdes do
Secretariado sera aplicado, mutatis mutandis, ao presente Protocolo.

3. Na medida em que seja possivel diferencia-los, os custos dos servigos
do Secretariado para o presente Protocolo serdo arcados pelas Partes
desse. A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das
Partes do presente Protocolo decidird, em sua primeira reunido, as
disposicGes orcamentarias necessarias para essa finalidade.

ARTIGO 29
MONITORAMENTO E APRESENTACAO DE RELATORIOS

Cada Parte monitorara a implementacdo de suas obrigacfes oriundas do
presente Protocolo e , com a periodicidade e o formato determinados pela
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo, informara a Conferéncia das Partes atuando na
qualidade de reunido das Partes do presente Protocolo sobre as medidas
tomadas para implementar o presente Protocolo.

ARTIGO 30
PROCEDIMENTOS E MECANISMOS PARA PROMOVER O
CUMPRIMENTO DO PRESENTE PROTOCOLO

A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo examinara e aprovara, em sua primeira reuniao,
mecanismos institucionais e procedimentos de cooperacao para promover
0 cumprimento dos dispositivos do presente Protocolo e para tratar dos
casos de ndo cumprimento. Esses procedimentos e mecanismos incluirdo
dispositivos para prestar assessoria ou assisténcia, conforme o caso. Serdo
distintos e sem prejuizo dos procedimentos e mecanismos de solucéo de
controvérsias previstos no Artigo 27 da Convencao.

ARTIGO 31
AVALIACAO E REVISAO
A Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo realizara, quatro anos apo6s a entrada em vigor do
presente Protocolo e posteriormente em intervalos determinados pela
Conferéncia das Partes atuando na qualidade de reunido das Partes do
presente Protocolo, uma avaliacdo da efetividade do presente Protocolo.

ARTIGO 32
ASSINATURA



197

O presente Protocolo permanecerd aberto a assinatura pelas Partes da
Convencéo na sede das NacBes Unidas em Nova York, de 2 de fevereiro
de 2011 a 1 de fevereiro de 2012.

ARTIGO 33
ENTRADA EM VIGOR

1. O presente Protocolo entrard em vigor no nonagésimo dia apds a data
de deposito do quinquagésimo instrumento de ratificacdo, aceitacéo,
aprovacdo ou adesao por Estados ou organizacdes regionais de integracao
econdmica que sejam Partes da Convencao.
2. O presente Protocolo entrard em vigor para um Estado ou uma
organizacgdo regional de integracdo econbmica que ratifique, aceite ou
aprove 0 presente Protocolo ou a ele adira ap6s o depésito do
guinguagésimo instrumento, consoante mencionado no pardgrafo 1
acima, no nonagesimo dia ap6s a data na qual esse Estado ou organizacéo
regional de integracdo econdmica deposite seu instrumento de ratificacéo,
aceitacdo, aprovacgdo ou adesdo, ou na data em que a Convengao entre em
vigor para esse Estado ou organizacéo regional de integracdo econémica,
0 que for posterior.
3. Para os propdsitos dos paragrafos 1 e 2 acima, qualquer instrumento
depositado por uma organizacdo regional de integracdo econdmica ndo
sera considerado como adicional aqueles depositados por Estados-
Membros dessa organizagao.

ARTIGO 34
RESERVAS
Nenhuma reserva pode ser feita ao presente Protocolo.

ARTIGO 35

DENUNCIA
1. Apds dois anos da entrada em vigor do presente Protocolo para uma
Parte, essa Parte pode a qualquer momento denuncia-lo por meio de
notificacdo escrita ao Depositario.
2. Essa dentncia tera efeito um ano apos a data de seu recebimento pelo
Depositéario ou em data posterior, se assim for estipulado na notificago
de dendncia.

ARTIGO 36
TEXTOS AUTENTICOS
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O original do presente Protocolo, cujos textos em arabe, chinés, espanhol,
francés, inglés e russo e sdo igualmente auténticos, sera depositado junto
ao Secretario-Geral das Nagdes Unidas.

Em fé do que, os abaixo assinados, devidamente autorizados para esse
fim, firmam o presente Protocolo nas datas indicadas.

FEITO em Nagoia, aos vinte e nove dias de outubro de dois mil e dez.
Anexo
BENEFICIOS MONETARIOS E NAO MONETARIOS

1. Entre os beneficios monetarios podem-se incluir, mas nao se limitar a:
(a) taxas de acesso ou taxa por amostra coletada ou de outro modo
adquirida;

(b) pagamentos antecipados;

(c) pagamentos por etapas;

(d) pagamento de royalties;

(e) taxas de licenca em caso de comercializacao;

(f) taxas especiais a serem pagas a fundos fiduciarios que apoiem a
conservagdo e a utilizagdo sustentavel da diversidade biol6gica;

(g) salarios e condicdes preferenciais quando mutuamente acordados;

(h) financiamento de pesquisa;

(i) joint ventures;

(j) propriedade conjunta dos direitos de propriedade intelectual
pertinentes.

2. Entre os beneficios ndo monetarios podem-se incluir, mas ndo se
limitar a:

(a) compartilhamento dos resultados de pesquisa e desenvolvimento;

(b) colaboracgdo, cooperacdo e contribui¢cdo em programas de pesquisa e
desenvolvimento cientificos, particularmente em atividades de pesquisa
biotecnoldgica, quando possivel na Parte provedora dos recursos
genéticos;

(c) participacao no desenvolvimento de produtos;

(d) colaboracéo, cooperacao e contribuicdo a formacao e capacitacao;

(e) admissdo as instalagdes ex situ de recursos genéticos e a bancos de
dados;

() transferéncia, ao provedor dos recursos genéticos, de conhecimento e
tecnologia em termos justos e mais favoraveis, inclusive em termos



199

concessionais e preferenciais, quando acordados, em particular
conhecimento e tecnologia que facam uso de recursos genéticos,
incluindo biotecnologia, ou que sejam pertinentes a conservagdo e
utilizacdo sustentavel da diversidade bioldgica;

(9) fortalecimento das capacidades para transferéncia de tecnologia;

(h) capacitagdo institucional;

(i) recursos humanos e materiais para fortalecer as capacidades para a
administracdo e implementacao da regulamentacdo de acesso;

(j) formacao relacionada a recursos genéticos com a plena participacao de
paises provedores de recursos genéticos, e quando possivel, nesses paises;
(k) acesso a informacdes cientificas pertinentes a conservacao e utilizacdo
sustentavel da diversidade bioldgica, incluindo inventarios bioldgicos e
estudos taxondémicos;

() contribuigBes para a economia local;

(m) pesquisa dirigida a necessidades prioritarias, tais como salde e
seguranca alimentar, tomando em conta 0s usos nacionais de recursos
genéticos na Parte provedora de recursos genéticos;

(n) relagdes institucionais e profissionais que possam surgir de um acordo
de acesso e reparticdo de beneficios e das atividades de colaboracéo
subsequentes;

(0) beneficios em matéria de seguranca alimentar e dos meios de
subsisténcia;

(p) reconhecimento social;

(q) propriedade conjunta dos direitos de propriedade intelectual
pertinentes.



