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CASTRO e SANTOS

Introdugao

A primeira normativa sobre reparti¢ao de beneficios no Brasil foi estabelecida pela
Medida Proviséria (MP) n? 2.186-16/ 2001. No entanto, a sua consolidacio foi realizada
pelaLein® 13.123/2015, que dispde sobre a prote¢io do patrimdnio genético nacional e dos
conhecimentos associados de comunidades tradicionais e indigenas, buscando promover
a divisao dos beneficios obtidos pela sua comercializacio. Essa legislagio foi criada a partir
da perspectiva de que seria injusto agentes privados acessarem e explorarem economica-
mente esses recursos sem um retorno para o pais ou para os provedores desse material.

Para coordenar os agentes e interesses, bem como para tomar decisdes a respeito
da implementacéo da politica de reparti¢do de beneficios no pafs, foi criado o Conselho
de Gestdo do Patrimdnio Genético (CGen), em funcionamento desde 2002, ligado ao
Ministério do Meio Ambiente (MMA). O objetivo deste artigo é analisar a atuacdo do
CGen desde a promulgagio da Lei n° 13.123/ 2015 até dezembro de 2019, com vistas
a compreender seu funcionamento e papel de coordenador da politica de reparti¢io de
beneficios. A importancia dessa andlise se encontra na escassez de estudos que tratem
dessa politica a partir da atuagio do CGen.

Para a realizacio deste artigo foi empreendida uma pesquisa bibliografica sobre re-
parti¢io de beneficios no Brasil (apresentado na segunda se¢io) e coordenacio de politicas
publicas (apresentada na terceira se¢io). Foram também levantados documentos, como
leis, decretos, medidas provisdrias que pudessem trazer informacdes sobre os assuntos.

Os relatorios de gestao do CGen, disponiveis apenas entre os anos de 2003 e 2015,
foram consultados para compor o contexto histérico do seu funcionamento. No entanto,
para cumprir o objetivo da presente pesquisa, foram examinadas as atas de todas as suas
reunides (ordindrias e extraordinarias) realizadas entre 2016 e 2019, ji que a primeira
reunio sob a Lei n® 13.123/ 2015 ocorreu em julho de 2016. As atas foram lidas, as in-
formacdes sistematizadas e analisadas, sendo identificados os principais interessados na
politica e as principais atividades do Conselho (apresentados na se¢io quatro do artigo).
A dltima se¢@o traz as consideragdes finais do estudo apontando que apesar do CGen se
utilizar de diferentes mecanismos de coordenagio para contribuir com o bom funciona-
mento da politica, a baixa participa¢do dos beneficiérios da politica e dos representantes
dos estados e municipios colocam a sua efetividade em xeque.

A politica de Reparticao de Beneficios

A Convengéo sobre Diversidade Biolégica (CDB) foi o primeiro tratado mundial
sobre biodiversidade, entrou em vigor em 1993, sendo ratificada por 187 pafses (FRAN-
CA, 2007). Também ratificada pelo Brasil, em 1994, dispoe sobre a necessidade de um
mecanismo de reparti¢io de beneficios e controle do acesso ao patrimdnio genético. A
CDB garante as Nagdes autonomia para lidar com o acesso ao seu patrimonio genético,
mas aponta para o fato de que seria injusto para os detentores desse patrimdnio nio terem
algum tipo de retorno sobre a sua exploracio comercial (REGO, 2008).

A MP n° 2.186-16/2001 foi a primeira regulamentagio sobre o tema no Brasil. Ela
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tinha o objetivo de impedir que empresas e individuos se apropriassem privadamente de
recursos genéticos da fauna e da flora através dos conhecimentos tradicionais associados
para transforméa-los em produtos lucrativos, sem qualquer retorno para o pais (SOUZA

et al., 2017).

Para o MMA (s/d), a MP foi um importante marco no combate a biopirataria, mas
precisava de reformulacéo, devido as criticas empreendidas por parte dos seus usuérios.
Por um lado, aqueles que buscavam acesso ao patrimdnio genético e aos CTAs afirmavam
que os procedimentos eram rigidos e burocraticos, gerando altos custos (SACARRO Jr.,
2011). Por outro lado, os provedores de patrimdnio genético e dos CTAs (indigenas,
comunidades ou agricultores tradicionais) criticavam o fato de nfo terem participagio
suficiente na tomada de decisdes.

Assim, a MP foi revogada com a publicacdo da Lei n° 13.123/ 2015, conhecida
como Lei da Biodiversidade, que estabeleceu as novas normas para o acesso ao patrimonio
genético e aos CTAs, além de conter diretrizes para a realizacio da repartigio de beneficios.

Estudiosos apontam alguns avancos e criticas relacionadas com a nova legislagao.
Silva (2017), por exemplo, afirma que hd melhoras nos trAmites burocraticos para os
pesquisadores, na elucidacio de conceitos e nas regras prefixadas para a reparticio de
beneficios. H4 também o argumento de que a nova legislacio permitiu a inclusio de re-
presentantes do setor empresarial e das comunidades tradicionais na plenéria do CGen.
Sobre as criticas, Brandao (2018) denuncia a predominancia dos interesses do mercado
aos interesses das comunidades tradicionais. Moreira (2017) aponta que a lei criou uma
separagio entre patrimonio genético e conhecimento tradicional e critica a modalidade
“conhecimentos tradicionais de origem nio identificavel” de dificil estabelecimento. Essas
criticas foram corroboradas por diferentes representantes de comunidades tradicionais e
povos indigenas (MOREIRA et al., 2017).

Mesmo com as criticas, a Lei n° 13.123 passou a estabelecer o veiculo pelo qual
a repartigio se d4, que pode ser monetério ou ndo monetario. Se monetario, aquele que
usufruiu de patrimonio genético ou conhecimento tradicional “de origem n#o identifi-
cével” para a fabricacio de produtos deve repassar até 1% da sua receita anual liquida
para o Fundo Nacional de Reparticio de Beneficios (FNRB). Esse percentual pode ser
reduzido para 0,1%, conforme o acordo definido para garantir a competitividade do setor
produtivo. Se a modalidade for nio monetaria, a reparticio se da através de transferéncia
de tecnologia, projetos para o uso sustentdvel da biodiversidade, distribui¢ao gratuita de
produtos em programas de interesse social, etc. J4 no caso da utilizagao de conhecimento
tradicional “de origem identificavel”, o provedor de conhecimento tem o direito de receber
beneficios mediante acordo negociado diretamente com os usuérios. Em adi¢fo, na nova
legislacio foi prevista a criagdo do Sistema Nacional de Gestao do Patrimdnio Genético
e do Conhecimento Tradicional Associado (SisGen), tema que serd retomado 2 frente.

Durante a vigéncia da MP n°® 2.186-16/ 2001, o CGen realizou 130 reunides
(ordinérias e extraordinarias), em que foram aprovados 295 Contratos de Utilizacdo do
Patrimdnio Genético e Projetos de Reparti¢io de Beneficios (CGen, 2015 e 2016). Foram
realizadas ainda acoes de prevengio ao acesso ilegal ao Patrimonio Genético e CTA, de
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qualificac@o das comunidades tradicionais, e discussdes sobre os regulamentos da politica.

Com a publicagéo da Lein® 13.123/ 2015 ocorreram mudangas no CGen: enquanto
o texto da MP estabelecia que o Conselho deveria coordenar apenas a implementacéo
das politicas relacionadas ao patrimdnio genético e ao CTA, a lei estabeleceu também a
sua responsabilidade na elaboracio dessas politicas. Foi definido que o Conselho possui
carater deliberativo, normativo, consultivo e recursal, e é composto por um percentual
maximo de 60% de representantes da administragio publica federal e 0 minimo de 40%
de representantes da sociedade civil, os quais sdo divididos entre inddstria, academia e

comunidades tradicionais (BRASIL, 2015).

Coordenacao de politicas publicas

N3zo hd uma definigio tnica do termo coordenagio. Para Boston (1992) coorde-
nagio é um valor processual e engloba uma gama de metas e preocupagdes. Lindblom
(1965) define coordenagio como uma adequacio mitua entre atores ou uma interagao
deliberada para produzir resultados positivos para os participantes. Para Metcalfe (1996)
e Peters (1998), trata-se dos instrumentos que buscam alcangar (de forma forgada ou
voluntéria) o alinhamento das tarefas e esforgos das organizagdes dentro do setor publico.

Souza (2018, p.16) entende a coordenagdo como “a organizacdo de todas as
atividades, com o objetivo de alcangar consenso entre individuos e organizagoes para o
atingimento dos objetivos de um grupo”. Ao se tratar de atividades, fica em destaque a
necessidade de coordenagio no Ambito burocratico e administrativo do governo. Mas
a autora também apresenta a coordena¢io como “um mecanismo para a resolug¢do de
conflitos” o que evidencia sua importancia na dimenséo politica.

Malone e Crowston (1994) parecem resumir essas diferentes definicoes de coorde-
nacio ao interpreta-la como o “gerenciamento de interdependéncias entre atividades”,
sendo a interdependéncia um termo chave, uma vez que ele que torna a coordenacgio
necessaria. Assim, estudar coordenacio de politicas ptblicas é perguntar quais sio os tipos
de interdependéncia existentes entre as atividades (de uma tnica politica ou virias) e
como podem ser gerenciados. Essa defini¢io é interessante pois nfo oculta a cooperagio,
o conflito e a concorréncia que podem existir em processos desta natureza. Também nio
limita o ntimero de participantes envolvidos para que se necessite de coordenacio. Em
outras palavras, um tnico ator pode realizar distintas atividades interdependentes e por

essa razdo precisa coordena-las (CASTRO; YOUNG, 2017).

Estudar coordenagio de politicas publicas é relevante por sua capacidade de evitar
a sobreposicdo e inconsisténcias dentro das atividades governamentais (PELKONEN
et al., 2009). Além disso, Peters (2015) argumenta que a coordenacio representa uma
questio fundamental do campo das politicas piblicas, principalmente porque a maioria
das politicas possui algum grau de dependéncia de outras para funcionar.

No caso da reparti¢do de beneficios diferentes atores e instituicdes precisam ge-
renciar suas atividades interdependentes para que a politica funcione. Os provedores de
conhecimento tradicional detém e fornecem a informagio sobre o patrimdnio genético.
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Eles devem receber os beneficios financeiros provenientes das empresas que exploram
economicamente tais recursos. Os recursos financeiros sio distribuidos a partir do FNRB,
que é gerenciado pelo MMA e BNDES (institui¢do financeira).

Os pesquisadores realizam atividades experimentais ou tedricas, que nao neces-
sariamente gerardo produtos comerciais a partir do patrimonio genético ou CTA. Con-
tudo, esses interessados devem solicitar autorizacio para a realizagio de tais pesquisas.
O governo, em seus diferentes 6rgaos federais, é responsivel por estabelecer as regras
gerais do funcionamento da politica e fiscaliza-la. J4 0 CGen é responsével por coordenar
a elaboragio e a implementagio da politica de acesso ao patrimdnio genético e ao CTA.
Em adicéo, ha a necessidade de integragio da politica de reparti¢io de beneficios com
outras, associadas a biodiversidade, a protegio intelectual, etc.

Alguns autores tém discutido os mecanismos capazes de promover a coordenagio.
Malone (1994) discute o papel da cooperagio, da competicio e do conflito para o seu
alcance. Metcalfe (1996) aponta a possibilidade de que diferentes atores, em rede, alcan-
cem a coordenagio sem a necessidade do estabelecimento de uma lideranga.

Mintzberg (2008), ao tratar das organizacgdes, estabelece cinco mecanismos, que
podem ser usados isoladamente ou em conjunto, capazes de promover a coordenacéo.
Os mecanismos apontados pelo autor sio: ajuste mutuo, supervisio direta, padronizagio
dos processos de trabalho, padronizacio dos resultados do trabalho e padronizagio das

habilidades dos trabalhadores.

O “ajuste mutuo” se refere a capacidade de comunicagio entre os membros de uma
organizagio. Trata-se da comunicagfo frequente e informal, realizada em todos os tipos de
organizagdes, com consideravel descentralizacio. Nesses casos, a coordenacio depende
da colaboracio entre os membros da organizacéo e pode ser realizada independentemente
da existéncia de uma chefia ou geréncia (MINTZBERG, 2008).

A “supervisdo direta” também é um mecanismo de coordenagio e trata da existéncia
de um lider, capaz de definir as diretrizes do trabalho e monitorar as agdes dos demais
agentes da organizagio. Na “supervisio direta” a tomada de decisio é centralizada e o
controle exercido pela figura de autoridade.

A coordenagio igualmente poderia ser alcangada através da padronizagio. Com
essa proposta espera-se que exista um planejamento, baseado no conhecimento cientifico,
antes da realizagio de cada atividade. No caso da padronizagio do processo de trabalho,
h4 uma uniformizagdo da maneira que as atividades sio realizadas. Ja a padronizagio dos
resultados prevé que os produtos gerados sejam iguais, tratem-se de bens ou servigos. A
padronizagio das habilidades dos trabalhadores se relaciona ao conhecimento que esses
detém. Eles devem ter determinado treinamento de forma a saber exatamente o que fazer
e 0 que esperar dos demais colaboradores da organizacao (MINTZBERG, 2008).

Os mecanismos mencionados para o alcance da coordenagio nio tratam especi-
ficamente do setor publico ou das politicas ptblicas, mas Mintzberg (2008) defende que
podem ser empregados em diferentes organizacdes. Desta forma, ser4 verificada sua utili-
zagao no Ambito do CGen, com vistas a compreender sua capacidade de contribuir para o
gerenciamento das interdependéncias das atividades e o pleno funcionamento da politica.
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Resultados e discussoes

Entre a criacio da Lei n® 13.123/ 2015 e dezembro de 2019, foram realizadas 24
reunides do CGen, sendo 21 ordindrias e trés extraordinarias, todas em Brasilia. Essas
reunides contaram em média com 51 participantes (entre titulares e ouvintes), represen-
tantes de, em média, 34 6rgios diferentes - o que evidencia a quantidade de interessados
na politica. Do total das reunides, 15 foram realizadas em dois dias, devido a quantidade
de processos ou complexidade dos temas colocados em pauta.

O CGen é presidido pelo MMA, com a Secretaria-Executiva a cargo da Secretaria
de Biodiversidade. A partir da Lei n° 13.123/ 2015, o Conselho foi constituido por 20
6rgaos, cada um tendo direito a um representante titular e dois suplentes, sendo sua
composicao alterada pelo Decreto n°® 8.772/ 2016 (Tabela 1).

Tabela 1 - Alteracao dos 6rgiaos que compdem o CGen, 2001-2015 e 2016-2019

Membros do CGen (MP n° 2.186-16/ 2001 e

Decreto n° 3.945/ 2001)

Membros do CGen (Lei n° 13.123/2015 e
Decreto n° 8.772/ 2016)

Ministério do Meio Ambiente - MMA

Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Ciéncia e Tecnologia - MCT

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e

Inovagédo - MCTI

Ministério da Sadde - MS

Ministério da Satde

Ministério da Justiga - M]

Ministério da Justiga

Ministério da Agricultura, Pecuéria e

Abastecimento - MAPA

Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento

Ministério da Defesa - MD

Ministério da Defesa

Ministério das Relagdes Exteriores - MRE

Ministério das Relagdes Exteriores

Ministério da Cultura - MinC

Ministério da Cultura

Ministério do Desenvolvimento, Industria e

Comércio Exterior - MDIC

Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA

Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS

Instituto de Pesquisa Jardim Botanico do Rio
de Janeiro

Ministério do Desenvolvimento Agrério -

MDA

Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - CNPq

Confederacio Nacional da Inddstria - CNI

Instituto Nacional de Pesquisa da Amazonia
- INPA

Confederacdo Nacional da Agricultura -

CNA

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria -

EMBRAPA

Confederacio Nacional da Inddstria ou da
Agricultura
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Sociedade Brasileira para o Progresso da

Fundagio Oswaldo Cruz - FIOCRUZ Ciencia - SRBPC

Associagio Brasileira de Antropologia -
ABA

Fundacfo Nacional do Indio - FUNAI Academia Brasileira de Ciéncias - ABC

Instituto Evandro Chagas

Instituto Nacional de Propriedade Industrial Conselho Nacional de Politica Indigenista
- INPI - CNPI

Conselho Nacional dos Povos e

Comunidades Tradicionais - CNPTC

Fundagéo Cultural Palmares

Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel - Condraf

Fonte: Elaboracio prépria.

E possivel notar que as mudancas na composicio do CGen ocorreram principal-
mente com os representantes da academia, industria e comunidades tradicionais. Impor-
tantes instituicoes de pesquisa na drea de ciéncias bioldgicas, agricultura, meio ambiente e
medicina, como a EMBRAPA, o Instituto Evandro Chagas e o INPA, entre outros, foram
substituidos pela ABC e SBPC. O INPI deixou de fazer parte do CGen, mesmo sendo
no Brasil o 6rgio responsavel pela concessio de pedidos de patentes obtidos a partir do
acesso ao Patrimdnio Genético Nacional ou ao CTA. Ja os representantes do IBAMA,
da FUNAI e da FIOCRUZ, apesar de estarem fora do novo Conselho, ainda mantiveram
certa frequéncia nas reunides, porém, apenas como ouvintes.

Outro destaque é que enquanto as instituicdes cientificas perderam espaco, dife-
rentes Conselhos ganharam assentos. Esses Conselhos sdo érgios colegiados e paritarios
entre governo e sociedade, que permitem a discussdes sobre o planejamento e gestio das
politicas publicas em diferentes dreas: satde, assisténcia social, educacéo, trabalho, etc.
(MARTINS et al., 2008). Por exemplo, o Condraf e 0o CNPI sdo entidades que congregam
atores governamentais e ndo governamentais, permitindo que as discussdes do CGen
sejam difundidas e ampliadas. Inclusive, representantes de comunidades tradicionais,
entrevistados por Moreira, Porro e Silva (2017), apontaram a importincia desses érgios
para informéa-los sobre a reparticio de beneficios. Nesse sentido, apds a promulgagio da
Lei n°® 13.123/ 2015, foram construidos no CGen novos espagos de participagio para a
sociedade civil e para o setor produtivo, representado por entidades como CNI e CNA.

No entanto, ja em 2016, ocorreram alteragdes na estrutura administrativa do gover-
no federal que afetaram a composi¢io do CGen. De acordo com a Lei n° 13.341/ 2016, o
MDS e 0o MDA foram transformados em Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA). Em 2019, com a mudanga de governo, foram promovidas novas alteragdes
no executivo federal: 0 MinC e 0o MDSA passaram a compor o Ministério da Cidadania
(MC) e o MDIC passou a fazer parte do Ministério da Economia (ME) (BRASIL, 2019).

Com essas mudangas, os representantes dos érgaos extintos deixaram de compa-
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recer as reunides do CGen e, a partir de 2019, foi inaugurada a participacdo do ME. Ja o
MC ainda nio havia cumprido os trAmites internos do MMA para a indicagio dos seus
representantes, como consta nas justificativas de auséncias das atas das reunides n° 20 e
21. Assim, a plenaria do conselho passou a ser composta por 17 érgaos. A Figura 1 apre-
senta a frequéncia de participagdo dos conselheiros (titulares e suplentes) nas plenérias

do CGen, entre 2016 e 2019.

Figura 1 - Frequéncia de participagio dos membros do CGen em suas reunides, 2016-2019.

MMA |
MAPA |
CNI ]
MD ]
ABC ]
CNPCT ]
CONDRAF ]
MCTIC ]
CNA ]
MinC ]
MDSA ]
MDIC ]
MJ ]
MRE ]
ABA ]
CNPI ]
MS ]
SBPC ]
ME /4
MC

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaboraco prépria com base em Portes et al. (2017).

Representantes de trés 6rgaos participaram em todas as reunioes do CGen: MMA,
MAPA e CNI. Possuindo a cadeira de presidente do Conselho, 0o MMA precisa participar
de todas as reunides. J4 a plena assiduidade dos representantes do MAPA e da CNI aponta
para a importancia comercial das decisdes tomadas em seu férum. De uma maneira geral,
a frequéncia nas reunides dos representantes dos demais 6rgios é alta, ficando entre 70%
e 90% de assiduidade. Abaixo dessa média encontram-se dois 6rgaos (ME e MC) que s6
comegaram a fazer parte do Conselho recentemente, em razio da incorporagio de outros
Ministérios. A SBPC, apesar de ser bastante ativa em momentos importantes da politica
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de reparti¢ao de beneficios, como no processo de aprovagio de sua regulamentagio’, sé
participou de aproximadamente 50% das reunides.

A alteragio de representantes titulares e suplentes de cada um dos 6rgaos que
compdem a plenaria do CGen também foi analisada. Dentre os 20 6rgios que participaram
da plenéria, sete (MS, CNPI, M], CNA, CNPCT, MD e ME) nio realizaram nenhuma
mudanga e 10 (MMA, MAPA, ABC, CONDRAE MINC, MDSA, ABA, SBPC e CNI
- esse Gltimo com dois assentos) modificaram apenas uma vez os membros titulares ou
suplentes ao longo do tempo. No MCTI e MDIC foram realizadas duas alteracoes de
titulares e suplentes, enquanto que apenas no MRE ocorreram mais de duas alteragoes.

Verificou-se que em algumas ocasides a mesma pessoa mudou de status (de titular
para suplente e vice-versa) ou de 6rgo que representava. Isto ocorre, provavelmente, pela
complexidade da politica em questio, que exige familiaridade com temas como engen-
haria genética, direitos de propriedade, valoracio da biodiversidade, etc. Esse resultado
nfo ¢é trivial quando comparado com a rotatividade dos conselhos analisados em outras

pesquisas (PORTES et al., 2017).

Dado que as assembleias do CGen sdo publicas, os ouvintes também foram con-
siderados relevantes para a anélise. Esses agentes ndo possuem poder de voto sobre os
assuntos discutidos nas reunides. No entanto, podem pressionar e influenciar as decisoes
da Plendria. A Tabela 2 apresenta o ndmero total de ouvintes nas 24 reunides realizadas,
classificados a partir dos 6rgaos que representavam.

Tabela 2 - Ouvintes das reunides realizadas pelo CGen, entre 2016-2019.

Classificacao dos 6rgaos Numero de ouvintes | Porcentagem

Orgfos governamentais federais 216 30,5%
Escritérios de advocacia e consultoria 214 30,2%
Empresas 173 24,4%
Associagdes 44 6,2%
Instituicoes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) 29 4,1%
MPF 20 2,8%
OrganizacOes € movimentos sociais 5 0,7%
Conselhos Governamentais e de classe 3 0,4%
Sem informagdes 3 0,4%
Membros do legislativo 2 0,3%
Total 709 100,0%

Fonte: Elaboracio propria.

1 - A SBPC participou de diferentes audiéncias ptblicas e elaborou (em maio de 2016) um documento para o MMA
propondo uma série de alteragdes ao Projeto de Decreto que Regulamenta a Lei n? 13.123/2015 (SBPC, 2016).
Algumas das sugestdes da organizagio foram acatadas.
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Os representantes de 6rgdos governamentais federais s3o maioria nas reunioes
analisadas. Funciondrios de ministérios estiveram presentes nio apenas nas cadeiras de
titulares, mas também como ouvintes. Contudo, o ministério que mais encaminhou repre-
sentantes para as reunides foi 0o MMA, que permitiu a participacdo de servidores ligados
a secretarias e departamentos, como a Secretaria de Biodiversidade e o Departamento de
Patrimonio Genético, além de representantes de autarquias, como o IBAMA.

Ainda ao tratar dos ouvintes ligados aos érgios governamentais, servidores da
FUNALI estiveram presentes em trés reunides. Esse é considerado um ntmero baixo, dado
que a politica trata também da protegdo do CTA. Igualmente se destaca a inexisténcia de
representantes de outras esferas federativas, o que parece uma contradicfo, pois apesar
da lei ser federal, o patrimdnio genético e o CTA estdo ligados ao territério. Acredita-se
que a auséncia de participagio de atores ligados a essas outras esferas federativas, seja
na plendria ou como ouvintes do CGen, pode dificultar a coordenagio para que a Lei n°
13.123/ 2015 seja efetivamente implementada.

De acordo com Milanezi e Barbosa (2013), as operacdes de fiscalizagio do IBAMA,
em 2010 e 2012, foram fundamentais para ampliar o ndmero de Contratos de Utilizacao
e Reparticio de Beneficios (CURBs) no Brasil. Essas operacoes estdo de acordo com a
Lei Complementar n° 140/ 2011 que estabeleceu que a Unifo é responséavel por gerir o
patrimonio genético e o acesso ao CTA. No entanto, a mesma lei define que cada ente
federativo é responsével pela protecio ambiental e pela fiscalizacio de seu territério e que
acoes de cooperacio entre Unifo, estados e municipios sdo desejadas para que o meio
ambiente, o patrimdnio genético e CTA sejam protegidos. Para que agdes integradas ocor-
ram € necesséria maior difusdo dos conhecimentos sobre a lei de reparticio de beneficios.

Acredita-se que o CGen, responséavel por coordenar a politica, exerca o papel
de uma lideranca, nos moldes apontados por Mintzberg (2008). Ele é capaz de tomar
decisdes de forma centralizada e controlar a atuagio dos demais envolvidos na politica.
Nesse sentido, dado o papel dos 6rgaos de fiscalizacio dos demais entes federativos, seria
adequado que instituicdes como a Associagio Brasileira de Entidades Estaduais de Meio
Ambiente e/ ou a Associacio Nacional de Orgios Municipais de Meio Ambiente fizessem
parte da plendria do CGen.

Os escritorios de advocacia e consultoria aparecem em segundo lugar como aqueles
que mais encaminharam ouvintes para participar das reunides do CGen. Essas organiza-
coes possuem clientes interessados nos pedidos de autorizagio de acesso ao patrimonio
genético e ao CTA, além de representagio para o fechamento dos CURBs. Isso mostra
a relevancia econdmica e juridica da discussio a respeito da reparti¢ao dos beneficios.

Em terceiro lugar estdo as empresas industriais, que contaram com 173 ouvintes
de 33 companbhias diferentes nas 24 reunides do CGen. A Figura 2 apresenta as empresas
industriais que participaram em ao menos duas reunides.
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Figura 2 - Frequéncia como ouvintes dos representantes das empresas indus-
triais que participaram em ao menos duas reuniées do CGen, 2016-2019.
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Fonte: Elaboragio prépria.

Souza et al. (2017) destacam que as empresas do setor cosméticos e perfumaria tém
uma participagio mais ativa na politica de reparti¢io de beneficios. O mesmo é verificado
na presente pesquisa, que mostra que empresas desse ramo (Natura, LOréal, Boticario)
enviaram representantes em mais de 40% das reunides. Também se nota a presenga de
empresas que trabalham com ingredientes naturais (como Beraca), farmacéutica, quimi-
ca e biotecnologia (Dupont — Pioneer, Monsanto, etc.). A identificacdo dos principais
setores interessados na utilizagdo do patrimdnio genético nacional e CTA é importante
para a priorizagio de politicas publicas especificas, com vistas a fomentar parcerias e a
bioeconomia.

Vale destacar a participacio no CGen de Associacoes, como AgroBio (Associacio
das Empresas de Biotecnologia na Agricultura e Agroindistria) e ABIFRA (Associagao
Brasileira das Inddstrias de Oleos Essenciais, Produtos Quimicos Aromaticos, Fragran-
cias, Aromas e Afins). Essas associagOes representam empresas com interesse comuns,
que buscam reivindicar direitos e desenvolver o setor em que estio inseridas, visando o
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beneficio mutuo.

Ja as ICTs que mais participaram foram Fiocruz e Universidade de Brasilia (UnB).
A Fiocruz foi membro permanente do CGen até 2015 e a UnB possui proximidade com
o local de realizago das reunides, facilitando o seu acesso. Igualmente foi identificada a
participagio de pesquisadores de outras universidades do Brasil e exterior, devido ao seu
interesse sobre patrimonio genético e CTA.

Os conselhos governamentais que encaminharam representantes para acompanhar
as reunides do CGen foram a Comissio Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio) e a
CNPCT, que também possui cadeira como titular. Em adigio, participaram como ouvintes
membros do Conselho Federal Notarial e representantes de cartorios.

Os grupos que menos participaram como ouvintes nas reunides do CGen foram
membros do legislativo, organizacdes ndo governamentais e representantes de comuni-
dades tradicionais. Em relacio a esses tltimos, estiveram presentes em 5 reunides repre-
sentantes da Rede de Comunidades Tradicionais Pantaneiras, Povo Indigena Ashaninka
e o Instituto Socioambiental. Deve-se considerar que essa baixa participacdo pode estar
relacionada a maior dificuldade de deslocamento para grupos localizados em areas re-
motas. A maioria desses grupos nfo tem recursos para o deslocamento de ouvintes, em
contraste com empresas e associacoes patronais (ja o custo de deslocamento dos titulares
é pago pelo governo federal)?.

A baixa frequéncia dos detentores do conhecimento tradicional nas reunides do
CGen contribui para que haja pouca efetividade da politica de reparti¢ao de beneficios,
considerando seu objetivo de distribuir os ganhos da comercializagao de produtos prove-
nientes do patrimonio genético e do CTA. Isso porque, quanto menor a representatividade
dos beneficidrios da politica no Conselho, menor as chances de uma partilha efetiva de
poder de negociacio com o estado e demais interessados na politica (DAGNINO, 2002).

Esse resultado j4 foi evidenciado por Dias e Marinho (2015), que analisaram seis
processos administrativos examinados pelo CGen até 2013, relacionados apenas ao
CTA. Os autores estabeleceram quatro requisitos (anuéncia prévia, reparti¢ao justa de
beneficios, transferéncia de tecnologia e direitos de propriedade) para determinar se os
objetivos da politica foram atingidos. Como resultado apontaram que quatro processos
analisados nio cumpriam nenhum dos requisitos, enquanto dois cumpriam apenas um
requisito cada. Assim, Dias e Marinho (2015) concluem que os objetivos da politica de
reparti¢io de beneficios nos processos analisados ndo foram alcancados.

O dltimo ponto observado na presente pesquisa foram os temas tratados com maior
frequéncia no plenario do CGen (Figura 3). Esses temas se relacionam com as principais
competéncias legais do Conselho.

2 -Reunides com transmissdes online ou permitindo a participag¢io online poderiam facilitar o acesso dos beneficidrios
da politica. Porém, sabe-se que o acesso 2 internet e equipamentos é desigual no pafs, prejudicando principalmente os
grupos mais vulneréveis (caso dos beneficirios da politica).
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Figura 3 - Temas tratados nas reunides da plenaria do CGen, 2016-2020.
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Fonte: Elaboragio propria.

Os assuntos mais abordados no CGen se referem s Camaras Tematicas e Setoriais,
chegando a ser mencionados em 70% das atas analisadas. Dentre as discussdes sobre essas
Camaras estao incluidas suas criacdes, indicacdes de representantes, deliberagdes e relatos
sobre os trabalhos de cada uma.

As Camaras servem como uma instancia para os conselheiros consultarem espe-
cialistas, outros representantes do governo e da sociedade civil sobre temas especificos,
antes de serem submetidos ao Plendrio. Dado que s@o espagos de comunicagio entre
diferentes agentes, considera-se que contribuem para a coordenagio da politica, con-
solidando entendimentos e explicitando conflitos sobre determinados pontos a serem
tratados pelo CGen.

O segundo tema mais discutido nas reunides do Conselho sdo os autos de infragao,
que dizem respeito as irregularidades cometidas pelos requerentes do acesso ao patrimonio
genético e/ou CTA. Nestes casos, 0o CGen atua deliberando sobre os autos e estabelecendo
multas. Mesmo com o marco legal ja estabelecido, muitas empresas que comercializam
produtos desenvolvidos a partir da biodiversidade ainda n#o se regularizaram e nio estdo
pagando os valores referentes a repartigio de beneficios. De acordo com a regulacio, as
empresas que estavam explorando patrimdnio genético e/ou CTA apéds junho de 2000,
deveriam apresentar ao CGen um termo de compromisso para se adequar, mas até o final

de 2018 apenas 60 empresas haviam apresentado seus termos (MACHADQO, 2019).
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A tentativa de estabelecer procedimentos padronizados para que a legislagio seja
efetivamente implementada, como a assinatura dos termos de compromisso, se aproxima
dos mecanismos para o alcance da coordenacéo, mencionados por Mintzberg (2008).
A padronizagdo de procedimentos é usada para minimizar ddvidas e contribuir para o
gerenciamento das atividades interdependentes, no entanto, precisa de controle e fisca-
lizagdo para ocorretr.

As “resolugdes” e o “regimento interno”, tratados em 41% e 36% das reunioes,
também se referem 2 padronizagio de processos de trabalho e dos resultados. No tema
“resolugdes” encontram-se deliberacoes e propostas de alteragio de normas sobre repar-
ticdo de beneficios. Ja o “regimento interno” define as regras para o funcionamento do
préprio CGen. A definigio de diretrizes busca racionalizar e uniformizar as praticas para
que ocorram adequadamente, mesmo sem a comunicagio entre os membros. Com elas,
os envolvidos na politica sabem o que esperar dos demais agentes, buscando garantir que
seus direitos e deveres sejam respeitados.

O SisGen, abordado em 41% das reunides, é um sistema eletronico, implantado em
2017, que serve de instrumento para auxiliar o CGen na gestio do patrimonio genético
e do CTA. E por meio do SisGen que sio feitos os controles de acesso, as permissdes e
registros de envios e remessas, as notificacdes de produtos acabados ou material reprodu-
tivo, entre outras funcdes, que facilitam a comunicagio entre os interessados na politica
e o Conselho. Apds o inicio de seu funcionamento, as discussoes sobre o SisGen giraram
em torno de critérios para o cadastramento dos usudrios e dos provedores, além de uma
proposta sobre o desenvolvimento de uma nova plataforma. A cria¢do e consolidagio
desse sistema também podem ser relacionadas as ferramentas de Mintzberg (2008) para
alcangar a coordenagfo. A comunicagio facilita o gerenciamento das atividades inter-
dependentes e o SisGen torna menos complexa a tarefa de obter e controlar informacdoes
para a realizagio da reparticio de beneficios.

Os CURBEs, os relatérios de grupos de trabalhos e o FNRB foram os temas menos
abordados nas reunides, com uma frequéncia abaixo de 30%.

O primeiro (CURBs), chamados pela Lei n° 13.123 de “acordo de reparti¢do de
beneficios”, sdo “instrumentos juridicos que qualificam as partes, o objeto e as condi¢des
para reparti¢io de beneficios”. Ou seja, sdo os contratos realizados entre explorador e for-
necedor do patrimdnio genético nacional e do CTA, que precisam do registro e aprovagiao
no CGen para garantir a utilizagdo adequada dos recursos e a reparti¢io dos beneficios.

Souza et al. (2017, p. 4155) analisaram 103 CURB:s registrados oficialmente no
Brasil, entre 2004 e 2013. A maioria se referia ao uso exclusivo do Patriménio Genético
Nacional (86,4%) e foram firmados com associagdes ou cooperativas (61), pessoas fisi-
cas ou juridicas privadas (52) e apenas um com comunidade indigena. Os autores ainda
identificam que o valor global da reparticdo de beneficios provenientes desses acordos

chegou a R$ 8,3 milhoes, em valores de 2015.

Ao tratar dos recursos monetarios gerados pela politica, deve-se apontar que a dis-
cussdo sobre 0 FNRB ocorreu em apenas uma reunifio do CGen, em dezembro de 2019. O
objetivo do FNRB é receber os recursos monetarios obtidos pela exploracdo econdmica dos
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produtos resultantes do acesso ao patrimdnio genético e CTA e destini-los para projetos
no ambito do Programa Nacional de Reparti¢do de Beneficios (PNRB). Esse Fundo foi
regulamentado em 2016, mas apenas em novembro de 2019 o BNDES foi escolhido como
institui¢do financeira para geri-lo juntamente com 0o MMA.. De acordo com Luna (2020),
varias empresas ja estavam habilitadas a depositar cerca de R$ 19 milhoes nesse Fundo,
referentes aos recursos arrecadados em 2019. No entanto, até maio de 2020, o FNRB
nio estava funcionando e seu Manual Operacional nio tinha sido concluido e aprovado.

A anilise acima mostra que o CGen é um 6rgao criado para estabelecer a coorde-
nagdo da politica de reparti¢ao de beneficios, sendo uma lideranca no processo, capaz de
centralizar a tomada de decisdes e controlar as agdes de diferentes atores interessados na
politica. Através do CGen foram criados mecanismos de padronizacdo dos procedimentos
e resultados, como os regulamentos, bem como de comunicagio formal e informal, como o
SisGen e as reunides ordinarias e extraordinarias do Conselho e suas CAmaras. Em outras
palavras, o CGen utiliza os mecanismos para o alcance da coordenagio mencionados por
Mintzberg (2008) para o funcionamento da politica em questio.

No entanto, os resultados mostram que mesmo com tais mecanismos de coordena-
¢do em funcionamento, a politica nao tem sido bem-sucedida em atingir plenamente seu
objetivo de reparti¢io justa de beneficios. Isso porque se observou uma baixa participagao
no CGen dos beneficirios da politica, o que pode ter influenciado para o pequeno ni-
mero de contratos firmados com os detentores de CTA que gerassem retorno financeiro
para 0s mesmos.

Acredita-se que essa situagdo ocorre em razio dos mecanismos apontados por
Mintzberg (2008) para o alcance da coordenacio prescindirem da discussdo sobre poder.
Ao tratar de uma politica ptblica a discussdo sobre poder é fundamental ja que os recursos
politicos e econdmicos dos envolvidos tém impacto na sua implementacio (HOWLETT
et al., 2013). Isso significa que para além dos mecanismos de coordenagio, sdo também
necessarios caminhos para equilibrar as diferencas de poder entre os interessados, favo-
recendo os que tém menor capacidade de atuacio, como é o caso dos beneficidrios da
politica de reparti¢ao de beneficios. A auséncia de empoderamento dos grupos tradicionais
para influenciar a politica leva a resultados desiguais de reparticio de beneficios. Dado
que a politica nfo € efetiva para distribuir recursos para os detentores do conhecimento
tradicional, é gerado um ciclo vicioso de rejei¢io da legitimidade tanto da prépria politica
quanto do CGen para as comunidades tradicionais, que deixam de participar do mesmo
e acabam nio pressionando para o pagamento da reparticio dos beneficios.

Consideragoes Finais

O presente artigo teve como objetivo apresentar e discutir o funcionamento do
CGen entre 2016 e 2019, com vistas a compreender seu papel de agente coordenador da
politica de reparticio de beneficios.

Verificou-se que o CGen cumpre o papel de lideranga na politica, inclusive tendo
como responsabilidade, definida por lei, coordenar sua elaboragio e implementacéo.
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Parte importante de suas atividades é definir diretrizes e editar regras, que também sio
consideradas mecanismos para o alcance da coordenacéo, pois padronizam os processos
e os resultados da politica. Além disso, considera-se que o CGen proporciona o férum
adequado para que o “mecanismo de ajuste mttuo” ocorra, seja através da comunicagio
formal ou informal.

Mesmo com os mecanismos de coordenagio propostos por Mintzberg (2008) em
funcionamento, o CGen ainda enfrenta desafios para o alcance da efetividade da politi-
ca. Acredita-se que esses desafios estejam ligados principalmente as dimensdes de poder
mobilizadas em processos que exijam coordenagio, nao considerados pelo modelo.

O primeiro desafio para o funcionamento da politica é a falta de envolvimento
de representantes estaduais ou municipais nas reunides do Conselho. Essa situacio é
problemaitica, pois apesar da politica ser de alcance nacional, é no espaco local que o
patrimdnio genético e o CTA se encontram. Desta maneira, é necessario incluir os 6rgios
ambientais das demais unidades da federacio no CGen para a difusdo do conhecimento
sobre a politica, bem como para o auxilio de sua fiscalizaco.

O segundo desafio se refere ao desequilibrio da participagio no Conselho, onde, por
um lado, ha consideravel atuacdo de empresas, escritérios de advocacia e consultoria, e
por outro, hé baixa participacio de movimentos sociais, organizacoes da sociedade civil e
representantes das comunidades detentoras dos conhecimentos tradicionais. Essa situacao
faz com que esses dltimos tenham menor capacidade de controle e pressao sobre as decisdes
da plenéria do CGen, favorecendo os usuarios em detrimento dos principais beneficidrios
da politica, impactando sua efetividade. Essa caracteristica pode ter contribuido para o
pequeno nidmero de contratos fechados até entio, bem como para o reduzido volume de
recursos repassados para essas comunidades.

Como recomendacéo para o melhor funcionamento da politica sugere-se: a maior
difusfo do tema reparti¢io de beneficios na sociedade; ampliacio da participagio e pressio
no CGen dos beneficiirios da mesma; envolvimento das demais esferas federativas com
a politica, principalmente com o objetivo de ampliar a fiscalizagao do seu cumprimento;
celeridade no funcionamento do FNRB de forma que essa legislagio de fato possa ampliar
a captacio de recursos. Tais recursos sdo provenientes do setor privado para projetos que
contribuam para a conservagio da biodiversidade e para as comunidades tradicionais,
em fungio de seu papel de guardia dos recursos genéticos.
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Consejo de Gestion del Patrimonio Genético
y la coordinacion de la politica de accesoy
distribucion de beneficios en Brasil
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Anna Carla Carvalho dos Santos

Resumen: El objetivo del articulo es discutir el funcionamiento del  Sao Paulo. Vol. 25, 2022
Consejo de Gestion del Patrimonio Genético (CGen, acrénimo en por-
tugués) desde la promulgacién de la Ley N ° 13.123 / 2015 hasta di-
ciembre de 2019, con miras a entender su rol como coordinador de la
politica de distribucién de beneficios. Se presentd el contexto de trabajo
de CGen y se discuti6 la articulacién de politicas publicas como refe-
rencia teérica. La encuesta se realizé a partir del analisis de las actas de
las 24 reuniones realizadas por la Junta Directiva, buscando identificar
la frecuencia de miembros plenos, la participacién de los oyentes y los
temas mas discutidos en las reuniones. Se encontré que el CGen es un
lider en la aplicacién de la ley, que busca utilizar la comunicacién y la
estandarizacién como mecanismos para su coordinacién. Sin embargo,
la baja participacién de los beneficiarios de la politica y los representan-
tes de los estados y municipios socava la efectividad de la politica.
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Palabras-clave: Acceso y Distribucién de beneficios; Consejo de Politi-
cas Pablicas; Herencia genética; Conocimiento tradicional; Coordina-
cién de politicas publicas.
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Genetic Heritage Management Council and
the coordination of the access and benefit-
sharing policy in Brazil

Biancca Scarpeline de Castro
Anna Carla Carvalho Dos Santos

Abstract: The purpose of the article is to discuss the functioning of  Sao Paulo. Vol. 25, 2022
the Genetic Heritage Management Council (CGen, acronym in Portu-
guese) from the enactment of Law No. 13,123 / 2015 until December
2019, to understand its role as coordinator of the benefit-sharing po-
licy. CGen’s work context was presented and the theoretical framework
of public policy coordination was discussed. The research was carried
out based on the analysis of the minutes of the 24 meetings held by
the Board, seeking to identify the frequency of full members, the par-
ticipation of listeners, and the most discussed topics at the meetings.
The CGen was found to be a leader in law enforcement, which seeks
to use communication and standardization as mechanisms for its coor-
dination. However, the low participation of beneficiaries of the policy
and representatives of states and municipalities calls into question the
effectiveness of the policy.
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Keywords: Access and Benefit sharing; Public Policy Council; Genetic
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