SUSTENTABILIDADE ECONOMICA
DAS AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL:
LACUNAS INSTITUCIONAIS PARA A
CONSOLIDACAO DE ALTERNATIVAS

A formulagio de modelos e planos de fi-
nanciamento para a gestao das dreas protegidas
considera distintas fontes orcamentdrias e nao
orgamentdrias. Isso porque beneficios disponi-
bilizados por ecossistemas protegidos agregam
atributos varidveis, abrangentes e economica-
mente significativos. O valor econémico atri-
buido 4 conservacio da biodiversidade reflete
beneficios diretos e indiretos, apropriados nos
niveis local, nacional e internacional. Con-
serva-se tanto para assegurar investimentos
futuros em biotecnologia, como para garantir
as atuais e futuras geracdes o acesso a valores
culturais e espirituais associados a natureza.
Entende-se que parte da responsabilidade por
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sua conservagiao constitui compromisso in-
ternacional, conforme estabelecido no Artigo
20° da Convencido da Diversidade Biolégica
(MMA, 2000).

O destaque ao componente econdmico
trouxe necessiria renovagio ao debate sobre
a efetividade das metas de politica de conser-
va¢io da biodiversidade nas agendas nacionais.
Bruner ez al. (2003) estimaram a necessidade
de um investimento anual de cerca de 23
bilhoes de délares, durante 10 anos, conside-
rando o ‘deficit’ orcamentdrio aproximado do
sistema mundial de dreas protegidas'. Este va-
lor, que equivale 2 metade do que a populagao
americana gasta anualmente com o consumo

*  Articulo recibido el 4 de febrero de 2009. Aceptado el 11 de febrero de 2009. Estudo revisto e ampliado a partir
de trabalho apresentado no Congreso Latinoamericano y Caribenio de Ciencias Sociales, realizado pela FLACSO
entre 29 e 31 de outubro de 2007, em Quito, Equador. Os dados examinados foram gerados no dmbito do Grupo
Temitico de Sustentabilidade Econdmica do Férum Nacional de Areas Protegidas do Ministério do Meio Ambiente,
do qual participei como consultora técnica no periodo de 2005 a 2007. Doctora en Desenvolvimiento, Agricultura
y Sociedad. CPDA. Universidad Federal de Rio de Janeiro. Maestria en Psicosociologia de Comunidades y Ecologia
Social. Universidad Federal de Rio de Janeiro. Correo electrénico. anacamphora@yahoo.com.br

' Bruner et 4l. (2003). Basearam suas estimativas na andlise de diversos estudos que expéem os custos de imple-
mentagio de dreas protegidas em paises africanos, latino-americanos e europeus, realizados entre 1998 e 2003. Este
cdlculo considera condigoes de intensidade varidvel, derivadas de especificidades nacionais, socioeconémicas e ecos-
sistémicas.
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de refrigerantes, reflete os custos de gestao das
dreas protegidas que sdo, em geral, inferiores ao
valor dos servigos ambientais proporcionados
por seus ecossistemas.

No Brasil, assim como em outros pai-
ses latino-americanos que detém os maiores
indices de diversidade bioldgica do planeta,
concentram-se 0s maiores custos para criar,
implantar e gerir dreas protegidas, de modo a
assegurar conservagao, uso sustentédvel e repar-
ticdo equitativa de seus beneficios ambientais
as atuais e futuras geragoes. Apenas metade
dos paises da regido conta com algum tipo de
incentivo fiscal direcionado para dreas prote-
gidas. Na atualidade, estima-se a existéncia de
cerca de 4.000 dreas protegidas na América La-
tina e Caribe, correspondendo a mais de 18%
de sua superficie territorial, conforme exposto
pela Declaracio de Bariloche, firmada no II
Congreso Latinoamericano de Parques Nacio-
nales y Otras Areas Protegidas, em 2007.

Em contextos nacionais submetidos a res-
trigdes orgamentdrias que comprometem ob-
jetivos basicos das estratégias de conservacio,
o debate acaba capturado num circulo vicioso
onde gestao das dreas protegidas pressupoe
insuficiéncia orgamentdria, recursos humanos
e materiais precdrios, entraves administrati-
vos, institucionais e politicos. O foco sobre a
dimensio econdmica confere maior objetivi-
dade 2 avaliagao e ao aperfeicoamento dessas
politicas, desde que associado a revisao dos
componentes institucionais que interferem na
efetividade das metas projetadas.

No Brasil, a construcio de uma base de
custos para o sistema de dreas protegidas nio
constitui tarefa trivial. A extensao e a diversi-

09Rev Opera 9_ACamphora.indd 156 @

dade regional e ecossistémica de seu territério
dificilmente sdo tomadas por critérios simpli-
ficados. Resultados quantitativos permitem
uma visdo parcial sobre componentes que
reportam aos aspectos legais, administrativos e
politicos da composigao e gestao das fontes fi-
nanceiras, orgamentdrias e nao orcamentdrias.
Quais sio os custos, de onde vém os recursos,
quais sdo os ‘deficits’ orcamentdrios, quais as
fontes alternativas e potenciais, e qual a melhor
forma de gerir os recursos disponiveis de forma
aatender aos objetivos de gestao das unidades
de conservagio? Até recentemente, a precdria
visibilidade social sobre a gestao financeira das
dreas protegidas brasileiras impunha imensa
lacuna ante tais indagagoes.

O desafio de dimensionar essas bases mo-
netdrias comporta aspectos macroecondmicos
e seus efeitos diretos no orgamento publico
destinado as dreas protegidas; assim como
prioridades, desafios e lacunas politico-insti-
tucionais associadas aos custos e a efetividade
dessas politicas. Como campo analitico ainda
pouco explorado nos enfoques de planejamen-
to do setor, a dimensao institucional da susten-
tabilidade econdmica das politicas de conser-
vacio da biodiversidade permite repensar seus
impasses e desvios de rota. Este mapeamento
preliminar dos desafios implicados a consoli-
dacio de fontes financeiras destinadas s dreas
protegidas brasileiras ¢ tributdrio de estudos
recentes, cujo principal mérito consiste em
dar visibilidade a componentes essenciais para
dimensionar um quadro atualizado das bases
financeiras do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacio (SNUC).
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O SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO: DIMENSAO TERRITORIAL E
GESTAO

As dreas protegidas brasileiras sio objeto
de um marco legal tinico que estabelece crité-
rios € normas para um planejamento abran-
gente e integrado das unidades de conservagio
(UCs) federais, estaduais e municipais. O
SNUC, criado a partir da Lei 9.985/2000,
tem como propésito sistematizar e coordenar
procedimentos para a criacio, implantacio e
gestdo de dois grupos de UCs: de Protecao In-
tegral e de Uso Sustentdvel. Ambos os grupos
constituem um total de 12 (doze) categorias
de UCs, dotadas de caracteristicas e finalidades
especificas. Enquanto o primeiro grupo tem
como propésito primordial assegurar a con-
servacio da biodiversidade, UCs de Uso Sus-
tentdvel tém por missao conciliar conservagio
e desenvolvimento sustentdvel das populagoes
residentes. Conforme enunciado no Art. 20°
da Lei do SNUC, tal modelo reconhece a rea-
lidade de populagées tradicionais “cuja exis-
téncia baseia-se em sistemas sustentdveis de ex-
ploragio dos recursos naturais, desenvolvidos
a0 longo de geracoes e adaptados as condicoes
ecoldgicas locais e que desempenham um pa-
pel fundamental na protegio da natureza e na
manutencio da diversidade bioldgica”.

No Brasil, com um territério de 8,5
milhées de quilometros quadrados, estima-se
que as dreas protegidas federais e estaduais,

2

terrestres ¢ marinhas, ocupem cerca de 1,05
milhao de quilémetros quadrados (MMA,
2007). O Quadro I ilustra a composicao do
SNUC, quanto as categorias de UCs institui-
das, nos Ambitos federal, estadual e municipal.
A Tabela T discrimina a extensio territorial e
o numero das UCs implantadas, com base
no Cadastro Nacional de Unidades de Con-
servacido, atualizado até marco de 20072,
Ressalta-se que informagées sobre as UCs
estaduais encontram-se incompletas e nio
foram consideradas as UCs municipais, cuja
estimativa preliminar indica uma representa-
tividade de cerca de menos de 2% do total do
SNUC. Cabe, ainda, observar, que a extensio
territorial total da cobertura dessas UCs deve
ser menor, devido a ocorréncia de sobreposi¢io
territorial de algumas UCs.

A inexisténcia de um sistema de infor-
magao integrado sobre a gestao das UCs
federais, estaduais e municipais evidencia a
fragilidade sistémica do SNUC. Por isso mes-
mo, a maioria das andlises disponiveis trata
de questoes relativas as UCs federais. Dados
sobre UCs estaduais podem ser mais ou me-
nos sistematizados, a depender das condi¢oes
de cada 6rgao ambiental estadual. No 4mbito
municipal, a situagio ¢ ainda mais complexa.
Com mais de 5.500 municipios, o controle
sobre a criagdo e implantagio dessas dreas pro-
tegidas requer um sistema de informagao con-
tinuamente atualizado. A falta de coordenacio
entre os distintos niveis de governo contribui

Os dados apresentados na Tabela I foram compilados no relatério Pilares para o Plano de Sustentabilidade Finan-

ceira do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (MMA, 2007), que apresenta resultados sumarizados dos estudos
elaborados no 4mbito do Grupo de Trabalho de Sustentabilidade Econ6émica implantado pelo Forum Nacional de
Areas Protegidas do Ministério do Meio Ambiente, em 2004.
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para ampliar lacunas de informagio, dificul-
tando uma perspectiva sistémica e integrada.
No que se refere a percepgio e a avaliagao dos
componentes de sustentabilidade econémica,
essa falta de coordenagio inter-governamental
compromete a visibilidade sobre condigoes
regionais e locais, assim como sobre a gestao
de recursos e mecanismos prioritdrios em con-
textos scio-econdmicos distintos.

Metas essencialmente quantitativas, nas
politicas brasileiras de conservacao, podem ser
dimensionadas no Gréfico II. A atual politica
de expansao territorial do SNUC amplia, tam-

bém, o lastro dos deficits financeiros e entraves
administrativos cronicos, a cada novo hecta-
re ‘protegido no papel’: maiores demandas
em agdes prioritdrias para sua consolidagio
efetiva, tais como planos de manejo, regula-
rizacio fundidria, fiscalizacao, infra-estrutura
administrativa, conselhos gestores, programas
de pesquisa e, monitoramento de gestio. O
documento ‘Expansio e Consolidagio das
Areas Protegidas dos Biomas Brasileiros’,
apresentado pela Secretaria de Biodiversidade
e Florestass MMA, no Semindrio para Defi-
nigao de Metas Nacionais de Biodiversidade

QUADRO I: ESTRUTURA DO SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVAGAO (MMA,2007)

e

Estacdes Ecoldgicas

Reservas Bioldgicas
Parques Nacionais
Monumento Natural

Refugios de Vida Silvestre

e

Areas de Protecdo Ambiental

Areas de Relevante Interesse Ecolégico
Florestas Nacionais
Reservas Extrativistas
Reserva de Fauna
Reserva de Desenvolvimento Sustentével

Reserva Particular do Patriménio Natural*

*As Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPNs), sdo UCs privadas de pouca expresséo territorial.
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TABELA I.NUMERO E EXTENSAO TERRITORIAL DAS UCS FEDERAIS E ESTADUAIS (MMA, 2007)

Grupo/Categoria Numero d(‘E Extel?séoTerri- Numero de. Exter.mséo Terri- Totejl de UFs e. da exten-
UCs federais torial (km?) UCs Estaduais torial (km?) sao territorial (km?)

Pl-Estacdo Ecoldgica 32 71.864 46 5.374 88-77.238
PlI-Monumento Natural 0 0 03 296 03-296
PI-Parque Nacional 62 219.434 122 74.605 188-294.039
PI-Refugio da Vida Silvestre 03 1.448 02 1.121 05-2.569
Pl-Reserva Bioldgica 29 38.588 1 1.549 40-40.137
US-Floresta Nacional 63 168.402 21 15.349 84-183.751
US-Reserva Extrativista 51 102.276 03 4.109 54-106.375
isszi:::::j; Desenvolvimen- 01 644 12 95.078 13-95.722
US Reserva Particular do patrt 423 4400 311 1350 743-5.750
US-Reserva de Fauna 0 0 0 0 0
US-Area de Protecdo Ambiental 30 92.937 81 102.896 111-195.833
gig;ige Relevante Interesse 17 432 7 126 24.558
TOTAL 720 700.426 619 300.504 1.339-996.530

para 20107, registra a légica quantitativa que
orienta as agdes de politica. Entre 2002 e
2004, foram criados 3,1 milhoes de hectares
de UCs. Comparativamente, conforme ilustra
o Griéfico 8, esses nimeros equivalem a mais
UCs do que as que foram criadas nos tltimos
quatro governos eleitos (Silva, 2005). Até o
fim do segundo mandato do Presidente Lula,
em 2010, o MMA prevé a criagio de mais 20
ou 30 milhoes de hectares de 4reas protegidas.
Naio por acaso, a implementagio e o efetivo

3
(Acessado em 11/08/07).
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manejo dessas UCs foram considerados, nas
palavras da Ministra do Meio Ambiente, Ma-
rina Silva, ‘um enorme desafio’ (/bid.).

Na regido amazonica, onde a politica
de implantacio de UCs constitui a principal
estratégia de combate ao desmatamento, o
Tribunal de Contas da Uniéo considerou que
essas dreas protegidas ndo cumprem com os
objetivos para os quais foram criadas, pois en-
frentam deficiéncias significativas nas acoes de

Disponivel em http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=15&idConteudo=4921,
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GRAFICO II. AREA DAS UNIDADES DE CONSERVACAO FEDERAIS CRIADAS NOS ULTIMOS GOVERNOS
(EM MILHOES DE HECTARES)
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Fonte: http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=15&idConteudo=4921.

controle, protegio e agoes sustentdveis (Barros
et al, 2004)4.

Diagnéstico elaborado pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), 6rgao ambien-
tal federal, em parceria com o World Wildlife
Fund (WWF), avaliou 246 UCs federais. As
conclusées confirmam a necessidade de in-
vestimentos em agdes bdsicas: regularizacio
fundidria, elaborac¢io de planos de manejo,
fiscalizagdo e infra-estrutura. Também apon-
tam para a necessidade de criar estimulos que
mantenham funciondrios em dreas remotas, e
de um processo eficaz de captagao de recursos

4

que assegure previsibilidade e constincia dos
fluxos financeiros (IBAMA/WWE, 2007).
Das UCs examinadas, 116 pertencem ao
grupo de protegio integral, e 130 ao grupo
de uso sustentdvel. Na regido Norte (bioma
Amazbnico) estio localizadas 90 das UCs ava-
liadas; 55 estao localizadas na regido Nordeste;
49 na regido Sudeste; 33 na regiao Sul; e 19
na regiao Centro-Oeste. A representagio por
bioma nao baseou-se exclusivamente no ni-
mero de UCs, mas na extensio total das dreas
protegidas. Foram consideradas, separadamen-
te, as categorias de UCs de protecio integral
e de uso sustentdvel, que guardam distin¢oes

Os critérios aplicados nessa auditoria estabeleceram pontuagio maxima de 100 pontos, mas poucos deles ultra-

passaram os 20 pontos, com destaque especial para aspectos de planejamento, foco nos atores e gestio de processos.
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e objetivos bastante especificos. A avaliacio
considerou as seguintes dreas: contexto (pres-
soes, ameacas, vulnerabilidade, importancia
biolégica e socioecondmica); efetividade de
gestdo (planejamento, insumos, processos e
resultados) e sistema (desenho e planejamen-
to, e ambiente politico). O relatério identifica
condigoes criticas relativas as politicas de pla-
nejamento e gerenciamento do sistema, que
comprometem o alcance dos objetivos de con-
servagio. Constatou-se que somente 13% das
UC:s avaliadas apresentam alta efetividade de
gestao; 36% apresentam média efetividade; e
51% apresentam baixa efetividade de gestao.

Circunstancias que corroboram esse ce-
ndrio sao as que apontam para a extensiao
inadequada dessas dreas, para fins de con-
servagdo da biodiversidade; pesquisas insufi-
cientes e lacunas na identificacio de espécies
a serem protegidas; falta de programas de
capacitagao; monitoramento deficiente do
manejo e gestao das UCs; estratégias falhas
para integrar conservagio e sustentabilidade
das populacoes tradicionais; e problemas na
estrutura organizacional da gestao do sistema.
Também ressaltou-se falta de compromisso e
de recursos para uma gestao efetiva do siste-
ma; falhas de comunicacio interinstitucional;
e falta de ‘enforcement’ na aplicagio das leis.
Esses e outros fatores apontados determinam
limitagoes sistémicas que afetam de um modo
difuso e continuo a gestdo das UCs federais.
O conjunto desses fatores convergem para um
quadro sistémico de auséncia de coordenagao
intersetorial e planejamento estratégico para
assegurar a efetividade das metas de conser-

vagio (lbid.).
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SUSTENTABILIDADE ECONOMICA DO
SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO

O SNUC prevé, entre seus objetivos e
diretrizes, a valorizagao econdmica e social da
diversidade bioldgica, a promogao do desen-
volvimento sustentdvel a partir dos recursos
naturais, a sustentabilidade econémica das
UG, assim como a alocagio adequada de re-
cursos financeiros necessdrios para sua gestao
eficaz. Na medida do possivel, a autonomia
financeira e administrativa da UC pode ser
tomada como postulado, ainda que conflitante
com os procedimentos marcadamente centra-
lizadores de sua gestao.

Normas relativas a sustentabilidade
econdmica tratam das condicoes de explo-
ragao comercial de produtos e servicos obtidos
a partir dos recursos ambientais fornecidos
pelas UCs, das doagdes nacionais e interna-
cionais, dos recursos obtidos através das taxas
de visitacao e de outras atividades realizadas
nas UGCs, e das compensagoes ambientais dos
empreendimentos de significativo impacto
ambiental, a serem aplicadas no beneficio das
UCs. O SNUC prevé, ainda, mecanismos de
contribuigio financeira por parte das empresas
de abastecimento de dgua e das empresas de
geracdo e distribui¢ao de energia elétrica bene-
ficidrias da prote¢ao dos mananciais hidricos
proporcionada por UCs.

O compromisso assumido pelos paises
signatdrios da Convencio da Diversidade
Biolégica (CDB), durante a Conferéncia das
Partes (COP 7), realizada em 2004, consistiu
em consolidar sistemas nacionais abrangen-
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tes de dreas protegidas, terrestres e marinhas,
ecologicamente representativos e efetivamente
manejados, até 2015. No Brasil, o Plano Na-
cional de Areas Protegidas (PNAP)?, foi insti-
tuido pelo Ministério do Meio Ambiente em
atendimento a esse compromisso. Através do
Férum Nacional de Areas Protegidas (FNAP)®,
foram assegurados espacos de participacio,
colaboragio e controle social, através de gru-
pos temdticos coordenados por representagoes
governamentais e nao governamentais.

Cada grupo assumiu pauta especifica di-
rigida para monitoramento da biodiversidade,
sustentabilidade econémica e gestao participa-
tiva. O Grupo Temdtico de Sustentabilidade
Econémica (GTSE) dimensionou e atualizou
12 fontes, orcamentdrias e nao or¢amentdrias,
efetivas e potenciais. Resultados preliminares
foram apresentados na Conferéncia das Partes
da CDB (COP-8), realizada em Curitiba, em
marco de 20006. O relatério Pilares para o Pla-
no de Sustentabilidade Financeira do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacio MMA,
2007) sintetiza os principais resultados ob-
tidos pelo GTSE, que identificou 12 fontes
financeiras, e alguns impasses institucionais e
administrativos que comprometem a efetiva
gestdo desses recursos’.

5

CENARIO MACROECONOMICO BRASILEIRO
E RECURSOS ORCAMENTARIOS
DESTINADOS AS AREAS PROTEGIDAS

O prisma macroeconémico dimensiona
o grau de prioridade de um governo em re-
lagao as metas de conservagio ambiental. Os
cendrios sio parecidos, nos contextos socio-
econdmicos dos paises em desenvolvimento e
de economia em transi¢do. Segundo informa
Spergel (2001), na maioria dos paises em des-
envolvimento, as dreas protegidas sio mantidas
com o equivalente a 30% dos recursos neces-
sdrios para uma administracio efetiva.

No Brasil, a necessidade de gerar ‘supe-
rdvits’ primdrios, para cumprir com o progra-
ma de ajuste fiscal firmado entre o Governo
Federal € o Fundo Monetdrio Internacional,
inviabilizou a ideia transmitida pelo Relaté-
rio ‘Nosso Futuro Comum’ (1987:174), de
que “os governos do Terceiro Mundo podem
conter a destruicao das florestas tropicais e
de outras reservas de diversidade bioldgica
sem comprometer suas metas econdmicas’ .
Esses ‘superdvits’ sao obtidos por meio do
contingenciamento das cotas orcamentarias,
e incidem sobre despesas de pessoal, custeio
da mdquina administrativa e, principalmente,

O PNAP cumpre com o compromisso firmado em 2004, no 4mbito da Conferéncia das Partes-COP 7, da Con-
vengao da Diversidade Bioldgica, que consiste na execugio de um ambicioso projeto global, que tem por meta ampliar
e consolidar os sistemas nacionais e regionais de dreas protegidas, assegurando abrangéncia, representatividade ecolégica
e gestdo eficaz.

¢ Criado pela Portaria MMA 134 de 7 de junho de 2004, com o objetivo propor de politicas e programas para a
implementagio do Plano Nacional de Areas Protegidas, o FNAP tem cardter consultivo e permanente, sob coordenagao
do Departamento de Areas Protegidas do MMA.

7 Asinformag6es que fundamentam o presente estudo integram o relatério ‘Pilares para a Sustentabilidade Financeira
do SNUC” (MMA, 2007). Os comentdrios sao de responsabilidade exclusiva da autora, que atuou como consultora
técnica do GTSE, na elaboragio do relatério ‘Compensagio ambiental no beneficio da sustentabilidade econdmica

do SNUC’ (Camphora, 2006).
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investimentos de infra-estrutura econdmica e
social. Assim como os outros setores ptblicos,
a politica ambiental foi severamente afetada
pelo ajuste fiscal firmado pelo Governo Lula,
a partir de 2003, através do contingenciamen-
to e da redugao dos recursos para programas
do setor. Exames sobre a evolugao do quadro
orcamentdrio do setor ambiental, revelam
clara falta de prioridade politica. Apesar do
crescimento do orgamento total federal, Young
(2005) e Dutra et al. (2006) identificaram uma
tendéncia de redugio dos recursos or¢amenté-
rios destinados ao setor ambiental. Em 20006,
os recursos orcamentdrios destinados ao Mi-
nistério do Meio Ambiente corresponderam
aR$ 2 bilhées, ou 0,13% do orgamento total
(Dutra ez al., Op. cit.).

Nota-se, assim, uma relagio inversa entre
reducdo orcamentdria e aumento dos com-
promissos do setor, ante a novas e crescentes
atribui¢oes. Or¢amentos insuficientes para
atender a demandas e competéncias cada vez
mais abrangentes e complexas, comprometem
a capacidade do setor em conceber, implantar
e executar politicas de modo eficaz. Em 2003
e 2004, Souza (20006) registrou reducdo de
cerca de 50%, dos recursos liquidados para
programas ambientais. Em 2004, novas con-
tratagoes de pessoal determinaram o aumento
das despesas administrativas, mas os gastos
totais do Ministério do Meio Ambiente nio

8

uma das fungoes do IBAMA.
9

aumentaram, mantendo-se nos 0,12% dos
gastos totais com programas federais. Muitas
vezes, esses recursos sequer sao totalmente apli-
cados no cumprimento das despesas previstas.
Enquanto uma parte significativa é destinada
a reserva de contingéncia e aos juros e amor-
tizagoes da divida externa, a parcela liquidada
passa por inimeros entraves burocrdticos da
Secretaria do Tesouro Nacional, determinan-
do que a maior parte desse orgamento seja
liberada apenas no ultimo trimestre do ano.
Em 2005, os recursos liquidados até junho
corresponderam ao equivalente a 11% do
or¢camento anual previsto para o Ministério do
Meio Ambiente.

As receitas or¢amentdrias para a gestao
das UCGCs federais provém do Ministério do
Meio Ambiente e do Instituto Chico Mendes
de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio),
o 6rgao responsivel pela gestao do SNUC,
juntamente com outros 6rgaos estaduais e mu-
nicipais®. Esses recursos cobrem despesas com
pessoal e com ‘programas finalisticos’, que sao
agoes governamentais pré-estabelecidas para as
UCs (Souza, 0p.cit.). Outra fonte de recurso
orgamentdrio provém do Fundo Nacional de
Meio Ambiente’, criado em 1989 pelo gover-
no federal para fomentar projetos em UCs,
pesquisa tecnoldgica, educagio ambiental, des-
envolvimento institucional e aproveitamento
sustentdvel de espécies da biodiversidade. Em

O ICMBio foi criado por Medida Proviséria em 2007, assumindo a gestio das UCs federais que, até entdo, era

O Fundo Nacional de Meio Ambiente conta com recursos provenientes do Tesouro Nacional, de 10% das multas

aplicadas pela Lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/98), de um pequeno percentual referente aos royalties do petréleo,
dos contratos de empréstimos do BID, do acordo de cooperagio técnica com o governo do Reino dos Paises Baixos,
do PPG-7, e de outras fontes e doagdes de pessoas fisicas e juridicas.
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2005, o total das receitas orcamentdrias fede-
rais aplicadas no SNUC correspondeu a R$
184,2 milhées de reais, conforme exposto na
Tabela II. Cabe ressaltar que nao estao inclui-
das as receitas orgamentdrias provenientes dos
estados e municipios.

TABELA Il.RECEITAS DO ORCAMENTO FEDERAL
APLICADAS NO SNUCEM 2005 E 2006
(UCS FEDERAIS)

Valor estimado
em 2006
(milhdes de RS)

Valor estimado em
Fonte 2005
(milhdes de RS)

Programas fina-
listicos e pessoal 184,2 202
(IBAMA e MMA)

Fundo Nacional
do Meio Am- 2,2 0,1
biente

Total 186,4 202,1

Fonte:MMA,2007
FONTES NAO ORCAMENTARIAS

As principais fontes ndo orcamentdrias
de receitas efetivas para o SNUC derivam
dos recursos provenientes da compensagio
ambiental prevista pelo Art. 36° do SNUC,
dos acordos de cooperagao internacional com
agéncias bi-laterais, multilaterais e outras fon-
tes, e das arrecadacoes com visitacoes em uni-
dades de conservagio. Valores correspondentes
estao indicados na Tabela III.
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TABELA I1l. FONTES NAO ORCAMENTARIAS
DE RECURSOS EFETIVOS PARA UNIDADES DE
CONSERVACAO FEDERAIS

Valor estima-
do em 2006
(RS milhoes)

Valor estima-
do em 2005
(RS milhoes)

Fonte Descrigéao

Prevé a apli-
cacaodeum
percentual de
0,5% do valor
dos empre-
endimentos 4,1 10,1
de significa-
tivo impacto
ambiental em
UCs de pro-
tecdo integral

Compen-
sacao
Ambien-
tal

Projetos fede-
rais de coope-
racdo efetivos
em 2005
Coope- | (ARPA,Corre-
racéo dores Ecoldgi-
Interna- | cos,Reservas
cional Extrativistas,
PROBIO, Sitios
do Patriménio
e Promanejo/
Flona Tapajos)

19,5 17

Arrecadacéo
com a visi-
Visitacdo |tagaoem
em UCs* | 16 parques
nacionais
federais

14,3 -

TOTAL 37,9 271

Fonte: MMA, 2007

* Os dados relativos aos valores arrecadados no exercicio de 2006 nao
estavam disponiveis até a conclusao do relatério do MMA.
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LACUNAS E ENTRAVES INSTITUCIONAIS
A GESTAO ECONOMICA DAS AREAS
PROTEGIDAS

Discussoes que ampliam objetivos de ges-
tao das dreas protegidas, conduzidas durante a
Conferéncia das Partes-COP 8, apontam para
anecessdria conversio dos modelos convencio-
nais de gestdo, pautada em um tipo de cultura
institucional publica centralizada e tecnocra-
tica, em processos de parceria essenciais para
acessar novas fontes de recursos financeiros e,
sobretudo, geri-los com eficiéncia.

Deficiéncias de implementagao e de ges-
tdo dessas fontes financeiras revelam auséncia
de estratégias de planejamento, e falhas croni-
cas, de ordem institucional e administrativa,
que comprometem a implantagio de distintos
mecanismos financeiros, conforme exposto
a seguir.

I)Visitacdo e concessoes de servicos em UCs

A desarticulagio administrativa que pre-
valece na cobranca por visitagio em UCs, e
nas concessoes dos servicos de uso publico®,
compromete a consolidagao de uma alternati-
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va financeira adotada mundialmente, com ten-
déncia de crescimento anual de 10% a 30%.

No Brasil, dos 62 parques nacionais fe-
derais'!, 23 encontram-se abertos a visitagio
por apresentarem condigoes e infra-estrutura
minima para atividades de uso publico. Apenas
5 desses parques nacionais geram receita signi-
ficativa com visitacao'?. Em 2006, auditorias
realizadas em sete parques nacionais brasilei-
ros pela Secretaria de Controle Interno do
Ministério do Meio Ambiente'® constataram
sub-utilizagao do potencial arrecadatério e
dos contratos de concessio dos servigos de uso
publico, recomendando urgente reformulagio
desses procedimentos.

O incremento dessas fontes de arreca-
dagio pressupoe aprimoramento da gestao
administrativa das UCs no planejamento,
controle e monitoramento dos servicos e ati-
vidades de uso publico, viabilizadas através de
parcerias e concessoes com a iniciativa priva-
da. Os tipos de concesso a terceiros variam
conforme as caracteristicas de cada UC. Ao
prestador dos servigos cabe se auto-remunerar
e a UC, através da exploragao comercial dos
servicos, mas nao existe legislacao especifica
para concessoes em UCs, e sim uma legislacio

O relatério elaborado pelo GTSE nao considerou os recursos financeiros oriundos de concessoes de servigos tais

como alimentagio, lazer, turismo, e outros, devido 4 falta de dados disponiveis acerca dos contratos em vigor no pe-

riodo do levantamento.

" Dados atualizados até marco de 2007 (MMA, 2007).

12O total dos recursos arrecadados com a cobranca de visitagio vai para o ‘caixa tinico’ da Unido, e sua aplicagdo é
definida segundo critérios legais que nio prevéem o retorno integral dos recursos 8 UC de origem: uma parte ¢ des-
tinada a prépria UC arrecadadora, outra parte é destinada a regularizagio fundidria de UCs do mesmo grupo da UC
arrecadadora (Protegio Integral ou Uso Sustentdvel), e outra parte ainda ¢ destinada & implementagio, manutengio
e gestdo de UCs do grupo de protegio integral. A decisio sobre esses percentuais ¢ definida no 4mbito da aprovagio
orcamentdria federal.

13 ‘Ciset/Meio Ambiente faz auditoria operacional nos Parques Nacionais’, disponivel no endereco eletronico http://
www.sfc.fazenda.gov.br/sfc/dp/dp19/parques.htm, (Acessado em 10/12/2006).
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geral que regulamenta as concessoes para todos
os servicos publicos.

1) Compensacdes financeiras por servicos
hidrolégicos em UCs

A aplicagio de mecanismos de PSE no
beneficio das UCs, seja através de mecanis-
mos de regulacio direta ou por instrumentos
de mercado constitui lacuna preocupante na
gestdo ambiental brasileira. Mesmo contando
com base legal especifica que prevé compen-
sacoes financeiras das empresas puablicas ou
privadas de geracio de energia e de abasteci-
mento d’dgua, que se beneficiam dos servicos
ambientais disponibilizados por UCs'*, cri-
térios para essas cobrancas nao foram ainda
regulamentados, no Ambito federal.

1II) Compensacdao ambiental

A compensa¢io ambiental instituida pelo
Art. 36° da Lei do SNUC previu, em sua con-
cepgao original, que todo o empreendimento,
publico e privado, de significativo impacto
ambiental, deveria destinar um valor minimo
de 0,5% do seu custo total de implantacio
para aplicagio em agées prioritdrias para a
criagao e implementacio de UCs de protecio
integral (ou do grupo de uso sustentdvel, se di-
retamente afetada pelos impactos gerados pelo
empreendimento). As agoes prioritdrias para
a destinacdo dos recursos financeiros, aten-
dem, nesta ordem, a regularizacao fundidria,
elaboracio de planos de manejo, fiscalizacio
e infra-estrutura.

Seu potencial gerador de recursos fi-
nanceiros, estritamente direcionados para
agoes de conservagio da diversidade bioldgica,
projetou-se como uma das mais promissoras
fontes para a sustentabilidade financeira das
UC:s. Mas sua trajetéria institucional, conside-
rada no periodo de 2000 a 2007, foi marcada
por sucessivos impasses relacionados a sua
implementagao (Camphora, 2008). Em abril
de 2008, por decisao do Supremo Tribunal
Federal, o Artigo 36° foi declarado parcial-
mente inconstitucional, devido a inexisténcia
do nexo de causalidade entre a obrigacio de
reparar o dano causado pelo empreendimento
e os custos totais de sua implantagio.

Os intimeros impasses que comprome-
teram a gestao da medida compensatéria, du-
rante quase uma década, determinaram perdas
financeiras significativas, e pouca efetividade
em termos de resultados. Algo em torno de
10% dos recursos oriundos dos licenciamen-
tos regularizados até 2005 foi executado no
beneficio das UCs. O maior entrave na apli-
cagao dos recursos financeiros disponibilizados
esteve associado aos procedimentos de regula-
rizagao fundidria, para os quais foi destinada
mais da metade desses recursos. Outro aspecto
critico corresponde a auséncia de sistemas de
controle social compativeis com a magnitude
das transacoes, complexidade institucional e
dindmica deciséria de sua operacionalizagio.
Tal cendrio contribuiu para ampliar o perfil
discriciondrio de sua gestao, considerada como
uma auténtica ‘caixa-preta’.

Lacunas verificadas em sua implemen-
tagdo podem ser traduzidas em termos de:

4 Conforme estabelecido nos Artigos 47° ¢ 48° da Lei do SNUC.
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baixa visibilidade social sobre beneficios gera-
dos; inseguranca do agente econdmico quanto
a efetividade das agoes executadas; auséncia
de bases de dados e informagoes para apri-
moramento do processo e maior coordenacio
intra e intersetorial; fragilidade do érgio nas
tomadas de decisio e na estruturacio dos
arranjos institucionais; e falta de clareza quan-
to a dimensao dos problemas associados a sua
implementagio e a possibilidades de flexibili-
zagao da gestdo.

IV) Projetos de conservacao da
biodiversidade executados com recursos
internacionais

O posicionamento do Banco Mundial
com respeito a conservacio da biodiversidade
mundial se traduz no portfélio de 233 proje-
tos e programas, realizados em parceria com
outros organismos internacionais, que soma
um investimento de US$ 3,234 milhoes. Os
projetos foram executados em 94 paises e a
maior cota desses recursos, US$1,408 milhées,
ou 45%, foi destinada a projetos na América
Latina e Caribe (World Bank, 2003).

Diversos projetos e programas imple-
mentados com recursos internacionais'’, para
a conservacdo da biodiversidade e fortaleci-
mento das dreas protegidas brasileiras, apre-
sentaram obstdculos e deficiéncias na execugio
desses compromissos. O estudo de Diewald ez
al. (2007), baseado na andlise de 15 projetos
desenvolvidos em dreas protegidas brasileiras
desde 1990, explora fatores decisivos relacio-
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nados a composigio de arranjos institucionais
e bases administrativas eficazes.

Sistemas de cooperag¢do internacional
contribuem para o fortalecimento da credibi-
lidade dos compromissos assumidos interna e
externamente, além de ampliar as bases or¢a-
mentdrias e 0s programas para a Conservagao
da biodiversidade. Envolvem capacidade de
cooperagio governamental com stakeholders
para a defini¢do e o cumprimento de prazos,
metas e resultados; proporcionam ampliagao
do intercAmbio de conhecimento e tecnologias
de conservagio; difundem internacionalmente
aagenda de conservagio brasileira; e ampliam
alternativas para o desenvolvimento e a con-
tinuidades de projetos e programas a médio e
longo prazo.

No periodo entre 1988 e 2003, tais re-
cursos foram investidos no fortalecimento e
na criagdo de dreas protegidas; pesquisa e in-
ventdrios; educacio ambiental; zonas de amor-
tecimento e corredores ecoldgicos; controle
de espécies exodticas; participagio e inclusio
social; agoes de fortalecimento institucional,
desenvolvimento de arranjos de governanca
e de mecanismos financeiros alternativos para
dreas protegidas.

Segundo Diewald ez al. (Op. cit.), as con-
digdes de eficiéncia dos procedimentos de
cooperagio, ao longo da tltima década, foram
precdrias. A implementagio desses projetos
ultrapassou prazos previstos nos contratos,
determinou conflitos entre as partes e cance-
lamentos de alguns acordos. Na pritica estes
dbices podem vir a restringir cooperagdes fu-

Financiados com o apoio de organismos bilaterais e multilaterais, como o Fundo Global para o Meio Ambiente-

GEE Banco Mundial, PNUD, UNESCO, BID, USAID, entre outros.
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turas, considerando que, no caso do Programa
Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais
do Brasil (PPG7), foram utilizados menos de
60% dos recursos externos disponibilizados no
periodo de 12 anos.

O enfoque analitico aplicado considerou
o sentido de eficiéncia, entendido como a apli-
cagio dos recursos disponiveis em um dado pe-
riodo de tempo. Cabe ressaltar que problemas
associados 2 eficiéncia de implementagio sio
verificados na maioria dos projetos financiados
com recursos externos e, portanto, verificados
em outros setores, como saude e educacio.
Com respeito a lentidao na aplicagao dos re-
cursos, a percep¢ao do governo brasileiro é de
que o tempo ‘interno’ de implementagio do
projeto e de aplicacio dos recursos difere do
tempo determinado pelo doador. Da parte dos
doadores, também caberia uma ampla revisio
dos procedimentos, para assegurar formas
efetivas de cooperagao, pautadas em princi-
pios de comprometimento (ownership), alin-
hamento as prioridades e sistemas nacionais,
harmonizagio entre doadores, gerenciamento
por resultados e responsabilizacio mutua (ac-
countability).

A gestao e administragao dos projetos exe-
cutados em UCs expoe um limitado leque de
opgoes gerenciais, fundamentadas nas decisoes
tomadas pelos gestores e suas equipes. Consta-
ta-se a auséncia de capacitagio administrativa e
gerencial para o planejamento de agdes como
obras, contrata¢des e aquisi¢oes de bens e ser-
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vigos'®. A desejdvel capacidade gerencial, com
conseqiiente aumento da autonomia deciséria
da UC, demanda necessdria reforma orienta-
da para uma gestao por resultados, entendida
como o gerenciamento ¢ a implementagao da
ajuda a partir de um enfoque nos resultados
desejados, com base em informacoes que fa-
cilitem a tomada de decisoes.

Trata-se de um desafio nio exclusivo do
setor ambiental, que caracteriza um modelo
de gestao publica que nio imprimiu critérios
de desempenho, qualificacao e incentivo a
um servidor publico para o qual o alcance de
resultados “.... pode ser menos importante do que
manter uma boa relagio com os superiores ou pa-
drinhos’ fora da instituicdo” (Ibid., 22-23).

Doadores internacionais exigem que as
unidades de gestdo de projetos sejam esta-
belecidas no 4mbito dos 6rgaos e agéncias
ministeriais que, de maneira geral, nao dis-
poem da necessdria estrutura executiva, na
medida em que tém por missao a formulagao
e implantagio de politicas puablicas. Nessas
circunstincias, os programas executados nessas
esferas administrativas sio percebidos como
um ‘peso adicional’ as estruturas existentes jd
deficitdrias, resultando em rejeigoes ou des-
entendimentos no curso do processo, quando
este claramente entre em ‘disputa’ por recursos
humanos escassos. A revisio dessa deficiéncia
de gestao tornar-se aspecto fulcral para garantir
a continuidade dos fluxos de recursos interna-
cionais destinados as UCs.

Nas agoes desenvolvidas pelo Projeto Areas Protegidas da Amazonia-ARPA, essas deficiéncias foram supridas através

do deslocamento das a¢oes administrativas e de planejamento para a ONG Fundo Brasileiro para a Biodiversidade-
FUNBIO, que executa as aquisi¢des e contratagdes requeridas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O fator econdmico confere balizamento
objetivo para o aprimoramento institucional
das politicas de conservagio da biodiversida-
de, proporcionando maior visibilidade sobre
a efetividade das agées de conservacio. Um
dos resultados gerados pelo GTSE correspon-
de ao Sistema de Projecio de Investimentos
Minimos para a Conservagiao (IMC), uma
ferramenta formulada para projetar custos do
SNUCY. Consiste em um conjunto de pla-
nilhas de cdlculo criadas para estimar investi-
mentos e despesas de custeio minimos para a
gestdo de sistemas de dreas protegidas, assim
como proje¢des de cendrios futuros. Suas esti-
mativas de custo consideram uma quantidade
minima de pessoal de campo por unidade de
conservagao e um conjunto de fatores de custo
calibréveis pelo usudrio.

A partir desses dados, tomados como
base de cdlculo, outros parimetros sao dimen-
sionados, tais como quantidade de postos de
fiscalizacdo, nimero de viaturas, barcos, etc. O
pardmetro-chave ¢ obtido através da extensio
territorial da UC, categoria de manejo, tipo
de bioma e grau de ameagas, tais como incén-
dios, desmatamento ilegal e outras pressoes
antrépicas. A amplia¢io e aprimoramento
desses diagnésticos deve assegurar a efetiva
participacdo dos distintos niveis governamen-
tais, através de um processo deflagrador de
avaliagdo e debate junto a sociedade brasileira,
que o desconhece.

17

Este sistema estd sendo implementado
junto aos sistemas de unidades de conservagao
dos estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais,
Rio Grande do Sul, Parand e Espirito Santo,
com o apoio da ONG TNC Brasil (7he Nature
Conservancy), que integrou a coordenagio nio
governamental do Férum Nacional de Areas
Protegidas.

Este estudo destaca que importantes e le-
gitimos mecanismos para assegurar a sustenta-
bilidade econémica das UCs nao foram plena-
mente implantados no Brasil. Na atualidade,
apenas dois instrumentos constituem fontes
nio orgamentdrias efetivas para o SNUC: a
CA e a cobranca de visitagio em UCs, ambas
com valores muito inferiores ao seus potencias
de captagio.

Sao multiplos os efeitos da auséncia de
uma politica de gestdo efetiva para assegurar
a sustentabilidade econémica do SNUC. A
comegar pela falta de recursos humanos. Ape-
nas em 2007, foi possivel estimar o niimero de
servidores dedicados as UCs federais (MMA,
2007). Como implantar beneficios em UCs,
sem gente para gerenciar? Nota-se, ainda, que
a inexisténcia de uma politica fundidria eficaz
determina perdas financeiras relevantes na
aplicacio dos recursos da CA, além de consti-
tuir fator impeditivo para o investimento em
infraestrutura em UCs. Finalmente, observa-se
que politicas de conservagao, de modo geral,
ressentem-se da falta de visibilidade social so-
bre os beneficios ambientais gerados a partir

O IMC baseado no médulo financeiro do MICOSYS (Minimum Conservation System), encontra se disponivel

no enderego eletronico http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=1498&idConte

udo=8317, (Acessado em 22/06/09).
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dos investimentos em UCs, e de um sistema
accountable sobre a gestao desses recursos.

No atual governo, a retomada do propdsi-
to de ‘assumir as rédeas’, por parte dos gestores
publicos, contraria a tendéncia de terceirizar
servigos para organizagoes da sociedade civil,
através de sistemas de parceria, preconizada co-
mo uma das metas da reforma institucional da
década de 90. No ambito da politica de gestao
das UCs, percebe-se clara relutincia do setor
governamental em compartilhar e delegar
responsabilidades com ONGs ambientalistas.
Entretanto, tal decisio nio se sustenta politi-
camente, sem o devido compromisso gover-
namental com a melhoria de sua performance
administrativa, planejamento, monitoramento
e avaliacao das acoes executadas.
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