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Introdugao

A criagdo de espacos territoriais especialmente protegidos, que
englobam as unidades de conservagio e as demais espécies de espagos
de protegdo especifica, vem sendo apontada pela comunidade cientifica
como uma das melhores estratégias para conservagdo da biodiversidade
in situ. Como a perda em massa de espécies vivas no planeta vem se
agravando devido a crescente pressdo exercida pelas sociedades humanas
sobre o ambiente natural, a institui¢do de espagos protegidos exerce um
papel fundamental na batalha pela preservagdo da vida.

No Brasil, unidades de conserva¢io, que conformam um sistema
instituido pela Lei n® 9.985/2000, associadas a outras categorias de es-
pacos protegidos, como aqueles previstos pelo Cdodigo Florestal (Lei n®
12.651/12), consubstanciados em areas de preservagido permanente e
areas de reserva legal, assim como as terras indigenas e as quilombolas,
vém contribuindo para a prote¢do de recursos naturais, paisagens, ecos-
sistemas, culturas e modos de vida, como assegurado na Constitui¢io
Federal de 1988 e em acordos internacionais, como a Convengdo sobre
Diversidade Bioldgica - CDB. Todavia, a reiterada falta de implementagao
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dos espagos ambientais criados pelo Poder Publico acaba por induzir
a uma falsa noc¢do de protecio, pois, na verdade, muitas dessas areas
existem apenas no papel, sem que, na pratica, qualquer a¢ao concreta de
preservagao/conservagao seja praticada.

No que tange especificamente ao sistema de unidades de conservagao,
objeto do presente artigo, isso ocorre por diversos motivos: escassez de
recursos financeiros, gastos desnecessarios, falta de pessoal, auséncia de
planos de manejo, falta de utilizagao de critérios cientificos para a escolha
da categoria de manejo, formato e dimensao das unidades de conserva-
¢do, existéncia de populagdes tradicionais residentes em unidades de
protecdo integral, baixa aceitacdo pelas populacdes do entorno, falta de
regulariza¢do fundidria, auséncia de prote¢ao equanime entre os biomas.

Essas questoes serdo abordadas neste artigo, com maior destaque
para a escassez de recursos financeiros e a apresentagdo de fontes de
financiamento de unidades de conservacio, tanto orgamentdrias como
extraor¢amentdrias.

1. Principais problemas para implementacao do SNUC

O Sistema Nacional de Unidades de Conservac¢io da Natureza (SNUC)
foi instituido em 2000, por meio da Lei n® 9.985. Contudo, a ideia da
construcao de um sistema que permitisse uma gestao mais racional das
unidades de conservagdo é bem mais antiga e foi objeto de varias tenta-
tivas de preservacionistas desde a criag¢do do primeiro parque nacional
brasileiro, o de Itatiaia, em 1937. Isso se pode perceber pela atuagio, a
época, do Servico Florestal Brasileiro (SFB), no 4mbito do qual fora criada
uma se¢do para a gestdo de parques nacionais.

Mais tarde, ainda buscando alcangar esse objetivo, funcionarios
do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), entidade
instituida em 1967 e que, em substitui¢do ao extinto SFB, acumulou a
competéncia para a instituigdo e gestdo de parques nacionais, reservas
bioldgicas e florestas nacionais, langaram, em 1979, a primeira etapa do
Plano do Sistema de Unidades de Conservagdo do Brasil. Esse plano
introduziu a ideia de utilizagdo de critérios cientificos para a criagdo
de unidades de conservagdo, na medida em que, até entdo, a escolha
da categoria de manejo, das dimensdes e do formato da nova unidade
era realizada em func¢io de oportunidades politicas e de questoes como
beleza cénica, proximidade de grandes centros e existéncia de poucos
problemas fundidrios, e ndo de prioridades para protecdo do ambiente
natural (DRUMMOND, 1997).

O documento estabeleceu, dentre a gama de espagos ambientais entdo
existentes, aqueles que conformariam as categorias de manejo de unidades
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de conservagdo e seriam geridos pelos drgaos
ambientais competentes, constituindo um siste-
ma. Foram também determinadas quais seriam
as dreas prioritdrias para a institui¢do de novas
unidades de conservagédo, com especial atengdo a
Amazonia (IBDFE 1979). Em 1982, uma segunda
etapa do plano foi concluida, mas pouca efeti-
vidade, em termos de gestdo e de consolidagdo
das unidades de conservacao, pdde ser sentida.

Ja naquela época, aspirava-se pela edi¢do de
uma lei que estabelecesse definitivamente um
sistema de unidades de conservagio, tendo o
proprio IBDE em 1988, contratado a Fundagéo
Pro-Natureza (FUNATURA) para elaborar um
anteprojeto de lei nesse sentido. O trabalho
foi realizado e entregue, em 1989, ao recém
criado Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),
que sucedeu o IBDEF, e encaminhado pela Casa
Civil, apds aprovacgao pelo Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA), ao Congresso
Nacional, em 1992. Mais oito anos foram ne-
cessarios para que o PL fosse aprovado pelas
duas casas Legislativas e transformado em lei.

O novo diploma, no entanto, ndo resolveu os
problemas estruturais mais graves que sempre
afetaram e continuam a contaminar o sistema,
e que conduzem a uma baixissima efetividade
de todas as categorias de manejo nele contidas.
Dentre as questdes mais sérias, pode-se citar
escassez de recursos, gastos desnecessarios,
falta de pessoal, auséncia de planos de manejo,
falta de utilizagdo de critérios cientificos para
a escolha da categoria de manejo, formato e
dimensdo das unidades de conservagdo, exis-
téncia de populagdes tradicionais residentes em
unidades de protecdo integral, baixa aceitagao
pelas popula¢des do entorno, falta de regulari-
zagdo fundidria, auséncia de prote¢io equanime
entre os biomas.

Alguns desses problemas estdo diretamente
ligados a escassez de recursos, como a baixa

quantidade de servidores (1 para cada 18.600
hectares), a auséncia de planos de manejo
(menos de 30% das unidades de conservagdo
federais possuem plano de manejo) e a falta de
regularizacdo fundidria, devendo-se observar
que nem mesmo o Parque Nacional de Itatiaia
tem essa questao resolvida (ICMBio, 2012). Ou-
tros estdo relacionados a uma absoluta falta de
planejamento do sistema, como a institui¢do de
unidades de prote¢do integral em locais onde ha
populagdes tradicionais residentes e cuja fragili-
dade do ecossistema envolvido ndo demande tal
grau de protecdo, a deficiéncia na comunicagdo
com as populacdes do entorno, a auséncia de
protecdo equanime entre os biomas nacionais
e a falta de utilizacdo de critérios cientificos no
processo de criagdo da UC.

Quanto a esse ultimo item, importante
lembrar que, até hoje, questdes politicas ainda
sdo, muitas vezes, as mais relevantes para a insti-
tui¢do de unidades de conservacio, podendo-se
citar a criagdo do Parque Nacional Montanhas
do Tumucumaque, o maior do Brasil, em
22/08/2002, como parte do “pacote” que o Pais
apresentou na Ctpula Mundial sobre Desen-
volvimento Sustentavel (Rio+10), que ocorreu
em Johanesburgo, entre 26/08 e 04/09 de 2002.
O custo politico e financeiro de se criar uma
unidade de conservagio ¢ insignificante se com-
parado aos custos de sua efetiva implementagéo.

Vale pontuar que a escassez de recursos
para o meio ambiente deriva também de fatores
politicos, que atingem especialmente a imple-
mentagdo de unidades de conservagao no Brasil.
Isso se reflete na baixa efetividade do sistema e
se traduz na existéncia de diversas unidades de
papel, ou seja, de unidades que existem legal-
mente, mas ndo de fato. Em outras palavras, as
principais deficiéncias do sistema sdo, em geral,
resultado direto da falta de recursos financeiros
suficientes para a implantagdo do SNUC, con-
forme sera detalhado a seguir.
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2. A escassez de recursos financeiros

Os or¢amentos governamentais refletem as
prioridades, ou seja, as politicas publicas prio-
ritarias. Embora possuam forte componente
técnico para sua composi¢ao, os or¢amentos
publicos resultam de processos politicos e con-
textos sociais. Sdo intrinsecamente decorrentes
de decisdes sobre politicas publicas. Lidam com
restri¢cdes e limites de recursos, sendo resultado
de um processo politico de tomada de decisdo
(RUBIN, 1995).

O or¢amento publico efetivamente disponi-
vel a0 Ministério do Meio Ambiente (MMA),
que inclui o de suas entidades vinculadas',
mantém-se em torno de 1,3 bilhdo de reais
anuais. Em 2008, por exemplo, o or¢amento da
Pasta correspondeu a 0,12% do or¢amento fede-
ral. Naquele ano, o or¢camento total do MMA,
incluindo os créditos adicionais, foi de R$ 3,1
bilhdes. Desse total, no entanto, R$ 1,2 bilhdo
sofreu contingenciamento (PETTER, 2011). Do
R$ 1,9 bilhao restante, foi empenhados cerca de
R$ 1,5 bilhdo. Pode-se observar uma execug¢io
orcamentdaria relativamente alta, de cerca de
93%, se considerados os recursos disponiveis
para empenho e os efetivamente empenhados
(PILARES, 2009).

Uma analise comparativa entre os orga-
mentos destinados a outras areas de politicas
publicas revela a disparidade entre o da area
ambiental e os de outros setores, sendo o or-
¢amento publico destinado ao MMA um dos
menores entre os 6rgaos e entidades publicas
federais. Anédlise da distribui¢do do or¢amento
federal na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de
2012, Lei n® 12.595, da conta dessa afirmagao.

' Os recursos destinados ao MMA sdo em parte repas-
sados a suas vinculadas: o Ibama, o Instituto de Pesquisas
Jardim Botanico do Rio de Janeiro - JBR], a Agéncia
Nacional de Aguas - ANA, o Servigo Florestal Brasileiro
- SFB e o ICMBio.
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Com relagao a destinacdo de recursos as
areas protegidas, segue-se a tendéncia de escas-
sez. O or¢amento para unidades de conservagao
federais é praticamente o mesmo desde 2001
(aproximadamente R$ 300 milhdes anuais),
mas, entre aquele ano e 2011, a drea total coberta
por unidades de conservagio federais teve um
aumento de 83,5%. Com isso, considerando o
investimento em unidades de conservagéo por
hectare protegido, houve uma redugédo de apro-
ximadamente 40% do montante investido via
or¢amento publico (MEDEIROS et al., 2011),
pois o aumento da drea destinada a conserva-
¢a0° ndo foi acompanhado pelo incremento de
recursos financeiros a serem alocados. Enquan-
to o sistema cresce, seus recursos financeiros
seguem em dire¢do oposta.

Em 2011, o orgamento destinado ao érgao
responsavel pela gestao de unidades de con-
servacao federais, o Instituto Chico Mendes
de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio),
foi de R$ 336 milhoes. O limite fixado para ser
gasto foi de aproximadamente R$ 257 milhoes,
ou seja, contingenciou-se cerca de 23% dos
recursos. Do total liberado, 99% foram execu-
tados. No ano anterior, 2010, algo semelhante
ocorreu: o or¢camento foi de R$ 370 milhdes,
o limite R$ 220,5 milhdes e o valor executado
R$ 219,8, ou seja, 99% (ICMBio, 2011). Mas o
esforgo fiscal do governo federal, no entanto,
levou, naquele ano, cerca de 40% do or¢amento
original.

Além dos contingenciamentos dos or¢a-

mentos anuais, percebe-se que os volumes

% Atualmente sio 313 unidades de conservagio federais,
que cobrem uma drea de 751,2 mil km’, ou seja, a metade
de todo o sistema de UCs, que abrange aproximadamente
1,5 milhdao de km? BRASIL. Ministério do Meio Ambiente.
Cadastro Nacional de Unidades de Conservagiao - CNUC.
Dados Consolidados. Tabela Consolidada de Unidades de
Conservagdo. Atualizada em 30/8/2013. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacio-
nal-de-ucs/dados-consolidados>. Acesso em: 20 nov. 2013.



de recursos tém diminuido a cada ano. Considerando esse fato, fontes
alternativas de recursos que néo integram o orgamento publico tém sido
indicadas para suprir a lacuna financeira e atender a politica de criagdo e
implantacao de unidades de conservagao. Afora as dotagdes provenientes
do orgamento publico, tém sido fontes secundarias de receitas para as
unidades doagdes origindrias de projetos de cooperagio internacional,
algumas doag¢des nacionais e a compensa¢do ambiental, prevista no art.
36 da Lei n® 9.985, de 2000.

O problema do subfinanciamento das areas protegidas ndo ¢ uma
peculiaridade brasileira. As areas protegidas em regides tropicais de
paises em desenvolvimento também tém sido vitimas dessa realidade.
Em muitos paises latino-americanos, asiaticos e africanos, onde héa con-
centragdo de hotspots de biodiversidade, os or¢amentos médios giram
em torno de 30% da quantidade minima de que essas dreas necessitam
para conserva-las (SPERGEL, 2002).

A situagao de escassez de recursos para o pagamento de saldrios,
uniformes, equipamentos, combustivel para veiculos, dentre outras
necessidades basicas, cria a ideia da existéncia de “parques de papel’,
pois, embora instituidas por lei ou ato normativo, as dreas protegidas
ndo possuem condi¢des minimas de gestao com vistas a implementar
politicas publicas de conservagao da natureza para as quais se destinam.

Assim como no Brasil, os or¢amentos publicos de diversos paises
sao a principal fonte de recursos financeiros para criagdo e implantagéo
de areas protegidas (EMERTON; BISHOP; THOMAS, 2006). Além de
receber recursos insuficientes dessas fontes, elas ficam sujeitas recor-
rentemente a severos cortes (MORE; MANNING, 2004). Essa situagdo
tende a aumentar cotidianamente as necessidades de financiamento dos
espagos protegidos (DIEFENDOREF et al., 2012).

No Brasil, para o exercicio de 2013, por exemplo, o ICMBio rece-
beu uma dota¢do orcamentaria de R$ 516 milhdes, dos quais R$ 266
milhoes ja estavam comprometidos com despensas fixas obrigatorias,
tais como pagamento de pessoal. Assim, R$ 211 milhées compunham
o or¢amento discriciondrio, ou seja, recursos que o 6rgao pode decidir
como despender. Com eles sio feitos pagamentos de luz, dgua, internet,
sinaliza¢do de trilhas para ordenar a visitagao, servicos em geral e gestdo
(BRAGANCA, 2013).

Segundo calculos apresentados em estudo realizado e divulgado
pelo MMA, em 2009, os custos de investimentos a serem realizados
nas unidades de conservagao federais em infraestrutura, equipamentos
e consolida¢do seriam de aproximadamente R$ 611 milhdes anuais,
considerando os dados de 2008. Os investimentos em consolidagao para
unidades de conservacdo envolvem a elaboracio e a atualizagdo dos
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planos de manejo, a demarcagao das areas em campo e a regularizagdo
fundidria, que, no levantamento do MMA, abarcou apenas estimativas
dos custos dos estudos sobre a situagdo fundidria da area protegida.
Embora a regularizacido fundidria inclua também as desapropriacoes
(pagamento pelas terras privadas e pelas benfeitorias), o estudo nio
considerou esses custos por conta da dificuldade em obter dados con-
sistentes (PILARES, 2009).

Ainda segundo esse estudo, que levantou as necessidades de financia-
mento para o SNUC, aproximadamente 36% dos investimentos deveriam
ser aplicados em infraestrutura, 13% em equipamentos para as unidades
de conservagdo federais e 51% destinados a consolida¢ao (PILARES,
2009). Neles nao estdo incluidos os custos com pagamento de pessoal,
nem com desapropriagdes. Por isso, sio considerados investimentos
minimos para viabilizar a gestdo. Os valores estimados consideraram
investimentos necessarios para que as unidades de conservagao brasileiras
atingissem padrdes minimos de gestdo efetiva, considerando-se como
referéncia sistemas de dreas protegidas da mesma ordem de grandeza
que o brasileiro, como os dos Estados Unidos, do Canada, da Australia
e do México (MEDEIROS et al., 2011).

Quando se consideram essas estimativas do MMA, percebe-se a
lacuna or¢amentaria entre os R$ 211 milhdes originalmente destinados
para o sistema federal de unidades de conservagdo para o ano de 2013
(ou seja, para unidades de conservagao federais) e a necessidade de fi-
nanciamento apurada para o ano de 2008, ou seja, para 5 anos antes. A
diferenca é de aproximadamente R$ 400 milhdes de reais por ano. Essa
constatagdo pode revelar o subfinanciamento publico das unidades de
conservagao federais.

O investimento por hectares de unidade de conservagdo no Brasil
¢ um dos mais baixos do mundo. Enquanto aqui se investe, em valores
aproximados, R$ 4,00 por hectare, na Argentina, sdo R$ 21,00; na Costa
Rica, R$ 32,00; no México, R$ 49,00; no Canada, R$ 53,00; na Australia,
R$ 55,00; na Africa do Sul, R$ 67,00; na Nova Zelandia, R$ 110,00, e nos
Estados Unidos, R$ 156,00. Dessa comparagio, revela-se que, mesmo
em paises com Produto Interno Bruto (PIB) menor que o brasileiro,
como Argentina, Costa Rica ou Africa do Sul, o financiamento das 4reas
protegidas é substancialmente mais elevado (MEDEIROS et al., 2011).

O Brasil também possui um dos menores percentuais de funcionarios
por hectare protegido. Enquanto na Africa do Sul, por exemplo, existem
1.176 hectares por funcionario do sistema de dreas protegidas, no Brasil,
existe um funciondrio para cada 18.600 hectares protegidos. Segundo
o estudo Contribui¢do das unidades de conservagdo brasileiras para a
economia nacional, coordenado pelo MMA, o nimero de funcionarios
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alocados para a gestao de unidades de conserva-
¢do no Pais estd entre os mais baixos do mundo
(MEDEIROS et al., 2011).

O Relatério de Auditoria Anual de Contas
realizado pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU) junto ao ICMBio, em 2012, atualiza a
constatacdo sobre o déficit de servidores. Ele
revela que, das 312 unidades de conservagao
geridas pelo Instituto, naquele ano, em 58 havia
apenas um servidor lotado e, em 62, somente
dois (BRASIL, 2012a, p. 7). Em 2009, 0o MMA
ja havia divulgado uma necessidade adicional
de 7.701 servidores para o sistema federal
de unidades de conservagido, sendo que 84%
seriam pessoal de campo, com nivel basico de
formagdo para execugdo de atividades rotineiras
de manutengao, monitoramento basico, vigi-
lancia patrimonial e atividades afins, realizadas
nas unidades de conserva¢iao (PILARES, 2009).

Verifica-se, no ambito da politica ambien-
tal, que a indisponibilidade de recursos é um
relevante problema a ser enfrentado. Para que
as unidades de conservagdo saiam do papel,
reconhece-se que recursos humanos e finan-
ceiros precisam ser mobilizados. Desse modo,
complementarmente aos recursos orcamentd-
rios, sua manutengdo pode ser financiada por
recursos extraorcamentdrios. A maior ou menor
participagao de recursos externos ao orgamento
publico depende do modelo de financiamento
e de gestdo das areas protegidas adotado em
cada pais.

3. Principais fontes para o SNUC

Algumas das fontes de recursos para finan-
ciamento de unidades de conservagio, que estio
previstas na Lei do SNUC, geram arrecadagao
que compde o or¢amento publico que é desti-
nado ao sistema de unidades de conservacio.
Outras, conforme se vera, ndo tém sido incor-

poradas como fontes para composi¢do do or¢a-

mento publico, mas também tém importancia
para a implantagdo das unidades.

Segundo dados do Relatério de Gestdo do
ICMBio de 2011, foram arrecadados, durante
aquele exercicio financeiro, R$ 50,8 milhoes de
reais, aproximadamente 38% a mais do que no
ano anterior, 2010, que havia sido quase R$ 37
milhdes. Em 2008, o ICMBio havia arrecadado
cerca de R$ 19 milhoes e, em 2009, quase R$ 35
milhoes. As fontes de arrecadacio citadas no
relatdrio de gestdo do Instituto sdo arrendamen-
tos, autorizagoes para licenciamento e servigos
de apoio a visitagio e ingressos (ICMBio, 2011).
Percebe-se um forte incremento anual na arre-
cadagdo, que, no entanto, ndo reflete, necessa-
riamente, o or¢amento disponivel para o 6rgao.

Um aumento nas receitas proprias do 6rgao
sinaliza um bom desempenho fiscal e o habilita,
em principio, a solicitar um aumento de repasses
do or¢amento federal. Porém, uma arrecadagiao
maior do que a prevista pelo drgdo ndo signi-
fica automaticamente um aumento de recur-
sos disponiveis para serem utilizados por ele
(BRAGANCA, 2013). Os recursos or¢amentarios
sao divididos entre os 6rgios publicos conforme
as prioridades politicas definidas pelos governos.

E interessante observar também que uma
boa arrecadac¢io de recursos com multas, auto-
rizagdo para o licenciamento ou compensagao
ambiental pode indicar uma maior pressao
sobre os recursos naturais protegidos nas uni-
dades de conservagio. As estratégias adotadas
pela politica ambiental, como a criagao de areas
protegidas, sdo destinadas a protecdo da natu-
reza. Contar, prioritariamente, com recursos
derivados da realizacdo de atividades real ou
potencialmente poluidoras, como as geradoras
de compensagdo ambiental, ou com as multas
ambientais, por exemplo, poderia evidenciar
uma contradi¢do dentro da politica publica.

A ideia de sustentabilidade financeira, que
considera um aglomerado de fontes de financia-
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mento que sejam complementares entre si, pa-
rece ser uma boa solugdo para a manutengio de
curto e longo prazo das unidades de conserva-
¢d0. A dependéncia exclusiva de determinadas
fontes, sobretudo as que tém por fundamento
atos ilicitos ou impactantes a0 meio ambiente,
pode gerar efeitos contraditorios, diminuindo
a efetividade da politica publica (RANIERI et
al,, 2011).

Outro ponto importante sobre esse tipo de
receita é que, embora o art. 35 da Lei n®9.985, de
2000, estabelega critérios para que os recursos
obtidos pelas unidades de conservacdo de pro-
tecdo integral, mediante cobranga de ingressos
para visitagdo ou outras rendas, sejam aplicados,
ndo ha uma garantia de emprego integral dos
valores arrecadados nas proprias unidades.
Além disso, percebe-se a priorizagio, pela Lei do
SNUC, da aplica¢do nas unidades de prote¢do
integral, o que evidencia a polarizagdo histérica
entre preservacionistas e socioambientalistas.
Nio ha obrigatoriedade, pela Lei em comento,
de aplicagdo desses recursos em unidades de
uso sustentavel.

Para efeito do presente artigo, foram le-
vantados dez exemplos de fontes de recursos
financeiros para unidades de conservagio:
visitagdo publica, concessdes florestais, fundos
publicos, cooperagao internacional, compensa-
¢do ambiental, cobranca pelos servicos hidricos
prestados por unidades de conservagio, apro-
veitamento dos recursos genéticos (biopros-
pecc¢do) e extrativismo, cogestdo (ou gestdo
compartilhada de unidades de conservagio)
e ICMS Ecoldgico. Passa-se, entdo, a tratar de
cada uma delas.

3.1. Visitacao
A visitagdo publica pode ocorrer em todas

as categorias de unidades de conservag¢ao, com
excecdo das estagdes ecoldgicas e das reser-
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vas bioldgicas, desde que compativel com os
objetivos e o plano de manejo da area. O eco-
turismo, quando desenvolvido com base nos
preceitos da sustentabilidade, pode contribuir
para a conservagdo in situ, na medida em que
incentiva a reserva de areas protegidas, que
ficam abertas ao uso publico. Também pode
gerar retorno econémico, criando uma alianca
entre negdcios e conservagido (DAVENPORT et
al., 2002). Além disso, a geragdo de renda por
atividades turisticas realizadas nas unidades
de conservagdo pode incrementar os recursos
para sua gestdo e manejo (RODRIGUES, 2009).

A renda derivada do estimulo ao uso pu-
blico pode ser obtida com a venda de ingressos,
cobranga pela realizagdo de atividades recrea-
tivas e esportivas e uso de instalagdes, como
areas de camping, estacionamento e abrigos,
cobranga pela concessdo de servigos (passeios,
hospedagem), venda de alimentos e outros
produtos (MMA, 2009). As principais remu-
neragOes decorrentes de atividades de visitagio,
que podem auxiliar direta ou indiretamente o
financiamento das unidades de conservagio,
a0 0 ingresso para entrada na unidade e a con-
traprestagdo recolhida aos cofres publicos por
um prestador de servicos pela exclusividade na
disponibiliza¢do de atividades e infraestrutura
de apoio a recreagdo como, por exemplo, pas-
seios de barco ou bicicleta, esportes aquaticos
etc (BRAGA, 2013).

As concessoes de servicos de apoio a visi-
tagdo, além de criar uma alternativa de presta-
¢do de servigos nas unidades de conservagio,
também podem contribuir para financia-las.
Segundo o art. 33 da Lei n® 9.985, de 2000, a
exploracao comercial de produtos, subprodutos
ou servicos obtidos ou desenvolvidos a partir
de unidades de conservacio estdo sujeitas a
autorizag¢do do drgao gestor e ao pagamento por
parte daquele que os explorar. O pagamento,
no entanto, nao é obrigatdério. A Lei faculta



ao Poder Publico sua institui¢cdo, que deve ser baseada em critérios de
conveniéncia e oportunidade (BRAGA, 2013).

O art. 25 do Decreto n°4.340, de 22 de agosto de 2002, que regulamen-
toua Lei do SNUGC, dispoe sobre a possibilidade de que seja autorizada a
exploracao de produtos ou servicos inerentes as unidades de conservagéo,
de acordo com os objetivos de cada unidade. Esses produtos ou servigos
sao aqueles destinados: a dar suporte fisico e logistico & administragdo
da unidade e a implementa¢io de atividades de visitagdo, recreagdo e
turismo; e a explorar recursos florestais e outros recursos em unidades
de uso sustentavel. Como exemplos, pode-se citar venda de ingressos,
aluguel de equipamentos, contratagio de guias e de passeios, lojas de
conveniéncia, lanchonetes, hotéis, dentre outros.

A autorizagdo para exploragao comercial de produtos ou servigos em
unidades de conservagio deve observar a legislacdo referente as licitagoes
publicas. Além disso, deve estar prevista no Plano de Manejo da unidade
e fundamentada em estudos de viabilidade econdmica e investimentos
(art. 32 do Decreto n®4.340/02). A previsdo no Plano de Manejo é funda-
mental para prevenir que um excesso de demanda decorrente da visitagdo
possa prejudicar os atributos naturais que as unidades sao destinadas a
preservar. Deve haver um balanceamento e uma compatibiliza¢do entre
0 uso e a conservagao das dreas.

3.2. Concessoes florestais

O mapeamento de fontes atuais de recursos para o SNUC inclui
também outra espécie de concessdo especifica: a concessio florestal. A
gestdo de florestas publicas para a produgio sustentavel, instituida pela
Lei n® 11.284, de 2 de margo de 2006, é uma estratégia para ordenar e
assegurar a sustentabilidade na produc¢do de madeira e outros recursos
florestais oriundos de florestas publicas. As concessdes sido onerosas e
conferem, mediante licitagdo, a pessoa juridica nacional, em consércio
ou nio, o direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploragdo
de produtos e servi¢os numa unidade de manejo, por sua conta e risco e
por prazo determinado (art. 3%, VII, da Lei 11.284/06).

Embora nem todas as concessoes florestais devam ser realizadas em
unidades de conservagio, pois o conceito de florestas publicas ndo se
restringe a categoria de manejo Floresta Nacional, prevista no art. 17 da
Lei do SNUC, as concessdes florestais podem ser fonte de recursos or-
¢amentarios para as unidades de conservagao de uso sustentével. Assim,
podem ser concebidas como fontes de receitas para o SNUC (PILARES,
2009). Sobre esse ponto, impende observar que todas as concessoes
florestais feitas até o momento ocorreram dentro de florestas nacionais.
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A Lei de Gestao de Florestas Publicas dispde que, quando oriundos de
concessao florestal de areas localizadas em Florestas Nacionais da Unido,
os recursos financeiros devem ser distribuidos da seguinte forma: o pa-
gamento anual minimo feito pelo concessionario, independentemente da
producao ou dos valores por ele auferidos com a exploragdo do objeto da
concessao, deve ser destinado ao érgao gestor da unidade de conservagéo.
Além disso, o preco pago pela concessao, excluido o valor anteriormente
mencionado, deve ser destinado da seguinte maneira: 40% ao ICMBio,
para utilizagdo restrita na gestao das unidades de conservagdo de uso sus-
tentavel; 20% aos Estados e 20% aos Municipios, devendo ser destinados
proporcionalmente a distribui¢ao da floresta publica outorgada em suas
respectivas jurisdi¢des, para o apoio e promogao da utilizacdo sustentavel
dos recursos florestais, sempre que o ente beneficidrio cumprir com a
finalidade deste aporte; e 20% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal (FNDF) (art. 39, § 1%, da Lei 11.284/06).

O FNDF é um fundo de natureza contabil, gerido pelo Servigo
Florestal Brasileiro (SFB), destinado a fomentar o desenvolvimento de
atividades sustentaveis de base florestal no Brasil e a promover a inovagao
tecnoldgica do setor. Semelhante a outros fundos publicos, os recursos do
FNDF somente poderao ser destinados a projetos de 6rgaos e entidades
publicas ou de entidades privadas sem fins lucrativos. O art. 41 da Lei n®
11.284, de 2006, consigna que os recursos financeiros oriundos dos precos
de cada concesséo florestal da Unido serdo depositados e movimentados
exclusivamente por intermédio dos mecanismos da Conta Unica do
Tesouro Nacional. Sdo, portanto, recursos publicos internalizados no
or¢amento publico da Unido.

3.3. Fundos publicos

Outros fundos publicos ambientais também sdo fontes de recursos
para unidades de conservag¢io. Sua dotagdo é proveniente da imposi¢do
de multas, condenagdes judiciais ou alguns tipos de doagdes e estdo, assim
como o FNDFE, vinculados aos orgamentos publicos.

Segundo Costa (2012), existe um mito de que os fundos sio criados
para vincular recursos, ou seja, para garantir que esses recursos sejam
destinados a determinado fim que garanta o custeio de politicas publicas.
Essa expectativa é paradigma anterior a Constituicdo de 1988, quando os
fundos estavam fora do orgamento. O que garante recursos de um fundo
ou programa de governo sdo as fontes de recursos. O produto da arre-
cadagdo, no entanto, a medida que internalizado no or¢amento publico,
fica sujeito aos limites de empenho e ao contingenciamento, da mesma
forma que os recursos destinados aos programas de governo.
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Existem, atualmente, pelos menos dois
fundos publicos que podem ser utilizados para
custear unidades de conservacao, para os quais
sdo destinados os recursos provenientes de
multas e indenizagdes ambientais: o Fundo de
Defesa de Direitos Difusos (FDDD) e o Fundo
Nacional de Meio Ambiente (FNMA).

O Fundo de Defesa de Direitos Difusos é um
fundo publico, de natureza contabil, vinculado
do Ministério da Justica (M]). Foi regulamen-
tado pela Lei n® 9.008, de 21 de margo de 1995.
Integram o FDDD o produto da arrecadagao de
condenagdes judiciais, multas e indenizagdes de-
correntes dos danos causados ao meio ambiente,
ao consumidor, a bens e direitos de valor artis-
tico, estético, turistico, histérico, paisagistico;
decorrentes de infragdo a ordem econdmica e
a outros interesses difusos e coletivos; os ren-
dimentos auferidos da aplica¢do dos recursos,
outras receitas que poderdo ser a ele destinadas e
doagoes de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais
ou estrangeiras (art. 2° da Lei n® 9.008/95).

Os recursos do FDDD, por integrarem o
orcamento federal, sdo passiveis de contingen-
ciamento. Sua opera¢ao depende de disponi-
bilidade or¢amentaria (BRASIL, 2012b). Além
disso, ndo ha um mecanismo que gere um fluxo
financeiro sustentavel para as unidades de con-
servagdo. O FDDD opera por meio de apresenta-
¢do de projetos sobre diversos temas referentes a
direitos difusos e coletivos violados, que acabam
disputando entre si os recursos arrecadados.
Assim, as unidades de conservagao podem apre-
sentar projetos especificos para acessar recursos
do FDDD, que serdo avaliados e concorrerao
com outros projetos da area ambiental e de
outras dreas contempléveis pelo Fundo.

O Fundo Nacional de Meio Ambiente,
criado pela Lei n® 7.797, de 10 de julho de
1989, também ¢ fonte atual de financiamento
de unidades de conservagdo. Trata-se de um
fundo de natureza contabil, semelhante ao

FDDD, que tem por objetivo financiar projetos
na drea ambiental que promovam o uso racional
e sustentavel de recursos naturais. E constituido
por dotagdes or¢amentarias da Unido, recursos
de doagdes que podem ser feitas por pessoas
fisicas ou juridicas, rendimentos provenientes
da aplicagao de seus recursos (arts. 1° e 2° da
Lein®7.797/89) e de recursos arrecadados pela
aplicacdo da Lei de Crimes Ambientais (Lei n®
9.605, de 12 de fevereiro de 1998).

O FNMA ¢ um dérgao do MMA, que recebe
recursos via Lei Or¢amentaria Anual. Da mes-
ma forma que o FDDD, esses recursos podem
ser acessados por entidades publicas das trés
esferas de governo ou por entidades privadas,
desde que ndo tenham fins lucrativos. Segundo
aLlein®7.797,de 1989, as dreas prioritdrias para
aplicacdo dos recursos do FNMA sido unidades
de conservagdo, pesquisa e desenvolvimento
tecnologico, educagao ambiental, manejo e ex-
tensao florestal, desenvolvimento institucional,
controle ambiental e aproveitamento econdmi-
co racional e sustentavel da flora e fauna nativas.
A Lei ainda prevé que seja dada prioridade para
projetos cuja area de atuagio seja a Amazonia
Legal (art. 59).

Os recursos do FNMA sdo proporcionais
ao or¢amento da pasta ao qual esta vinculado.
Em 24 anos de existéncia, o FNMA financiou
1.400 projetos, com recursos na ordem de R$
230 milhoes de reais. Além do Tesouro Nacio-
nal, o FNMA j4 recebeu doagdes do Programa
Piloto para a Prote¢do das Florestas Tropicais
do Brasil (PPG7), da Embaixada Holanda e de
contratos de empréstimos feitos com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), na
década de 1990 (FNMA, 2012).

3.4. Cooperagao internacional

Uma importante fonte de financiamento de
areas protegidas em paises em desenvolvimento,
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principalmente aqueles que abrigam florestas
tropicais, sdo as doagdes e os empréstimos
internacionais (SPERGEL, 2002). O Brasil, na
condi¢do de pais em desenvolvimento, tem sido
beneficiario de recursos oriundos do exterior
para financiar sua politica ambiental. As insti-
tuicdes intergovernamentais’ e as organizagoes
ndo governamentais internacionais tém papel
relevante nesse contexto. De formas diferentes,
ou seja, prestando apoio financeiro e/ou técnico,
essas instituigdes apoiam o pais na implementa-
¢do de acordos internacionais na drea ambiental
com os quais o Brasil se compromete.

Nos ultimos anos, vérios projetos dessa
natureza tém sido executados de forma a
apoiar a politica conservacionista, embora seja
possivel perceber que os recursos destinados
por organismos internacionais estejam di-
minuindo gradativamente (GELUDA, 2010).
Essa diminuigao vinha sendo compensada, em
parte, pelo financiamento proporcionado pelas
organiza¢des nao governamentais (EMERTON;
BISHOP; THOMAS, 2006). No entanto, os
recursos que financiam a atuagdo das orga-
niza¢des ndo governamentais, muitas vezes,
tém as mesmas fontes que os das institui¢cdes
intergovernamentais, ou podem vir até mesmo
do proéprio Estado (VARELLA, 2003).

Atualmente, a crise econdmica nos paises
desenvolvidos, principais doadores de recursos
para conservar a biodiversidade em paises em
desenvolvimento, a mudanga de foco na agenda
ambiental internacional, que tem priorizado

’ As principais instituicdes intergovernamentais que
financiam politicas publicas sobre areas protegidas no
Brasil sdo o Programa das Na¢des Unidas para o Meio
Ambiente - PNUMA, o Programa das Nag¢des Unidas
para o Desenvolvimento - PNUD, a Organizagao das Na-
¢oes Unidas para a Alimentagao e a Agricultura - FAO, a
Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagao, Ciéncia
e Cultura - UNESCO, o Banco Mundial, o Fundo Global
para o Meio Ambiente - GEF e a Unido Europeia. Para mais
informagao sobre a atuagao de cada uma dessas agéncias, ver
BURSZTYN, Maria; BURSZTYN, Marcel, 2012.

234 Revista de Informagao Legislativa

questdes relativas as mudangas climaticas, e
o crescimento econdmico do Brasil podem
ser fatores que tendem a dificultar o acesso a
recursos internacionais para dreas protegidas
(FREITAS, 2011). Além disso, deve-se lembrar
que as negociacdes de empréstimos e doagdes
costumam ser longas e dependem da disponi-
bilidade de recursos or¢amentarios do governo
brasileiro para servirem como contrapartida
(MILLER, 2008). Sao os recursos publicos que
alavancam o financiamento externo de politicas
de meio ambiente.

De qualquer modo, os recursos oriundos da
cooperagdo internacional tém sido importantes
fontes na implementagéo das politicas publicas
ambientais, sobretudo nas décadas de 1990 e
2000. Os arranjos institucionais criados para
receber e executar recursos externos proporcio-
naram aprendizado para a gestdo das politicas
de conservagdo da natureza no Brasil. Asli¢oes
aprendidas com os projetos e programas-piloto
em muito contribuiram para a institucionali-
zagdo das politicas ambientais no pais e para a
defini¢do dos novos arranjos institucionais para
receber recursos externos.

O Programa Areas Protegidas da Amazonia
(Arpa) pode ser citado como exemplo de proje-
to de cooperagéo internacional implementado
no Brasil recentemente. Trata-se da maior ini-
ciativa de cooperagdo focada em dreas protegi-
das até o momento. Foi criado para expandir e
fortalecer a gestdo de unidades de conservagio
na Amazonia, que continua a ser um dos prin-
cipais interesses dos doadores internacionais.
Seu objetivo ¢ apoiar a protecao de 60 milhdes
de hectares de florestas na Amazonia, investin-
do na criagdo e consolida¢do de unidades de
conservagdo, a um custo total estimado em 395
milhoes de délares (ARPA, 2015a).

Instituido pelo Decreto n® 4.326, de 8 de
agosto de 2002, no ambito do MMA, o Pro-
grama Arpa foi desenhado para ser executado



com recursos de programas jd existentes na pasta, recursos oriundos da
cooperagdo internacional internalizados pelo PPG-7*, cujo principal foco
ja eraa Amazonia, e de doagdes nacionais e internacionais. Considerado
de caréter estratégico, segundo o mesmo Decreto, o Programa Arpa tem
por finalidade expandir e consolidar, embora nio o faga atualmente, fodas
as areas protegidas da Amazonia, de modo a assegurar a conservagio da
biodiversidade e contribuir para o desenvolvimento sustentével de for-
ma descentralizada e participativa (arts. 1° e 2¢ do Decreto n® 4.326/02).
No entanto, na pratica, das 239 unidades de todas as esferas do governo
situadas no bioma, apenas 27% sao financiadas pelo Arpa (BUENO et
al., 2011).

O Arpa recebe recursos do Global Environment Facility (GEF), por
meio do Banco Mundial; do governo alemao, por meio do KfW; da orga-
nizagao nao governamental internacional Fundo Mundial para a Natureza
(WWF), por meio de sua representante no Brasil, a WWE-Brasil; e do
Fundo Amazoénia, por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) (ARPA, 2015b). Os aportes de recursos do
orcamento da Unido e dos Estados, como, por exemplo, os utilizados para
pagamento de pessoal e regularizacao fundiaria nas unidades apoiadas
pelo programa, sdo considerados contrapartida nacional.

Atualmente, outros projetos de cooperacao internacional estdo sendo

negociados para apoiar a implementa¢do do SNUC.
3.5. Compensacao ambiental

A ideia de criar a compensagdo ambiental, hoje regulamentada no art.
36 da Lein®9.985, de 2000, ¢ atribuida ao primeiro Secretario da ja extinta
Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), Paulo Nogueira-Neto,
ainda na década de 1980. A compensagdo ambiental® é forma de mitigar
danos e, de certa forma, impor ao empreendedor a fun¢io de internalizar,
nos empreendimentos, os custos considerados externalidades negativas
que, antes da perspectiva ambientalista, ndo levavam em conta perdas
ambientais decorrentes da utilizagdo de recursos naturais em grande es-
cala. O empreendedor assumiria parcela da responsabilidade de manter
uma unidade de conservagdo de forma a compensar a sociedade e os

*Sobre o PPG-7, ver De Antoni (2010).

* Erika Bechara considera vérias modalidades de compensagio ambiental, entre elas, a
compensagao por dano ambiental irreversivel que, por sua vez, segundo a autora, pode ser
classificada em 3 tipos: reparagdo in natura, reparagao por equivalente (ou compensagao
ecoldgica) e reparagao pecuniaria. A primeira é entendida como o retorno a situagao proxima
aanterior; a segunda seria um oferecimento ou beneficio ecoldgico para contrabalancear a
perda ambiental sofrida; e a terceira, uma indeniza¢ao ou uma compensagao que se resolve
pelo pagamento de um valor em decorréncia de um dano causado (BECHARA, 2009).
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ecossistemas impactados por sua atuacio. E a aplicacio de um principio
de direito ambiental denominado usuério-pagador.

Oart. 36 da Lei n®9.985, de 2000, trouxe uma nova forma de entendi-
mento da compensac¢do ambiental, que havia sido introduzida pelo CO-
NAMA, na década de 1980. Atualmente, a compensag¢do ambiental pode
ser considerada um mecanismo financeiro que tem como fundamento o
contrabalanceamento dos impactos ambientais previstos nos processos
de licenciamento ambiental (FARIA, 2008). No entanto, a operaciona-
lizagao dessa previsio normativa como mecanismo de financiamento
ainda carece de amadurecimento.

A Lei n® 9.985, de 2000, dispde, em seu art. 36, que, nos casos de
licenciamento ambiental de empreendimentos que causem significativo
impacto, conforme consideragdo do drgdo ambiental competente, que
deve se basear em estudo de impacto ambiental, o empreendedor devera
apoiar a implantagdo e a manutencio de unidade de conservagio do Grupo
de Protegdo Integral.

Por for¢a do art. 23 da Constituicdo Federal, regulamentado atual-
mente pela Lei Complementar n® 140, de 2011, os Estados e Municipios
possuem competéncias para desenvolver suas proprias sistemdticas de
cobranca de compensa¢ao ambiental, em decorréncia da Lei n®9.985, de
2000. As diversas sistematicas adotadas pelos Estados derivam da vaga
redacdo dada pelo art. 36 da Lei n® 9.985, de 2000. O desafio esta em
como se dard esse apoio, pois a Lei ndo definiu especificamente como
o empreendedor ira adimplir sua obrigacdo para com o Poder Publico,
diferentemente das Resolu¢oes CONAMA n° 10, de 1987, e n° 2, de 1996,
que trataram anteriormente da matéria.

Essa indefini¢do, que estd atrelada a falta de consenso sobre a natureza
juridica da compensagdo ambiental, é um dos fatores que vem atrapa-
lhando a implementac¢do do instrumento e diminuindo gradativamente
sua importancia e expectativa enquanto mecanismo de financiamento
do SNUC. No texto da Lei percebe-se um amplo grau de discricionarie-
dade atribuida ao dérgdo licenciador para definir o apoio que devera ser
prestado pelo empreendedor.

Assim, no que tange a implementagdo, um emaranhado de atores,
normas e regulamentagdes, incertezas juridicas, influéncias geradas
por recomendagido de drgdos de controle e um ambiente desfavoravel
para aumentar custos de grandes obras de infraestrutura, como as do
PAC-1 e PAC-2%, podem ajudar a explicar a inoperancia e a dificuldade

O Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC é um programa do governo federal,
iniciado em 2007, que tem por objetivo realizar grandes obras de infraestrutura social,
urbana, logistica e energética no Brasil. O PAC 1 foi a primeira fase do Programa e durou 4
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de implementacdo do instrumento. Nos diver-
sos niveis, a compensag¢ao ambiental carece de
transparéncia e accontability, como tém recor-
rentemente apontado os 6rgaos de controle,
especialmente na esfera federal’.

Até hoje a operacionalizagdo da cobranca
dos recursos devidos tem sido um processo
complexo e conturbado, marcado por conflitos
de competéncia, judicializa¢ao excessiva (FA-
RIA, 2008) e auséncia de consenso, até mesmo
dentro do préprio governo, sobre as possibi-
lidades de sua implanta¢do. Apesar de todas
essas dificuldades, a previsao da compensagao
ambiental da Lei n® 9.985, de 2000, ¢ conside-
rada um avango para a politica de unidades de
conservagao no Brasil (MACIEL, 2012). Nao ha
noticia de compensagdo ambiental, nos moldes
em que vem sendo institucionalizada a brasilei-

ra, em outros lugares do mundo.

3.6. Cobranca pelos servigos hidricos
prestados pelas unidades de conservagao

Muitas unidades de conservacio sdo criadas
para proteger mananciais de agua e recursos
hidricos, que podem ser utilizados no abaste-
cimento publico para consumo humano, para
fins de uso doméstico, industrial ou agricola,
ouainda na geragao de energia elétrica. Outras,
ainda que ndo criadas para esse fim especifico,
podem contribuir para manuten¢ao e melhoria
da qualidade da dgua. O Parque Nacional de
Brasilia, que possui um ponto de captagdo de
agua para abastecimento publico em seu inte-
rior, ou o Parque Nacional da Serra da Canastra,
em Minas Gerais, que tem usinas hidrelétricas
em seu entorno, sdo exemplos de unidades de

anos. A partir de 2011, o programa entrou em sua segunda
fase, denominada PAC 2. Cf. (BRASIL, s.d.).

’Ver Acérdios n® 1.676 (BRASIL, 2004), n° 2.650
(BRASIL, 2009) e n® 1.853 (BRASIL, 2013).

conservag¢iao que cumprem esse papel (MEDEI-
ROS et al., 2011).

A 4gua é bem publico, de uso comum do
povo, um recurso natural limitado e de uso mul-
tiplo, segundo a legislagdo brasileira. E também
um bem dotado de valor econémico, nos termos
estabelecidos pela Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei n®9.433, de 1997).

Segundo o estudo Pilares para a Susten-
tabilidade Financeira do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo, ja anteriormente ci-
tado, a cobranga pelo uso da dgua, que constitui
um dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, comegou na Bacia do Rio
Paraiba do Sul, em 2003. A Agéncia Nacional
de Aguas é a responsével pela arrecadagio, que
repassa integralmente a Agéncia de Bacia do rio
mencionado. Os recursos ndo sao contingenci-
aveis e devem ser reinvestidos na prépria bacia
(PILARES, 2009).

Além dessa possibilidade, ha disposicio es-
pecifica sobre a destinagao de recursos financei-
ros referentes a utilizacdo de recursos hidricos
provenientes de unidades de conservagdo. A
Lein®9.985, de 2000, dispde sobre uma espécie
de compensacido pelo uso de recursos hidricos
ou pelo beneficio gerado por uma unidade de
conservagio (arts. 47 e 48).

A Lei do SNUC estabelece, no art. 47, que
o0 6rgdo ou empresa, publico ou privado, que
seja responsavel pelo abastecimento de dgua
ou que faca uso de recursos hidricos, sendo
beneficiado pela protecdo a esses proporcio-
nada por uma unidade de conservagido, deve
contribuir financeiramente para sua prote¢ao
e implementacdo. Da mesma forma, seu art.
48 dispde que o érgdo ou empresa, publico ou
privado, responsavel pela geracdo e distribui-
¢do de energia elétrica que seja beneficiado da
protecdo oferecida por unidade de conservagio,
deve contribuir financeiramente para prote¢ao
e implementacao da unidade.
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Vincula o diploma legal em tela a contri-
buigdo financeira a unidades de conservagédo
especificas, que prestam determinados servi-
¢os ambientais a pessoas juridicas publicas ou
privadas, reconhecendo a importancia econo-
mica dos bens ambientais protegidos nas UCs.
Segundo a Lei, os dois dispositivos deverdo
ser objeto de regulamentacio especifica, o que
ndo aconteceu até hoje, a0 menos em escala
federal. O potencial de arrecadagao dependera
da metodologia e dos procedimentos adotados
(GELUDA, 2010).

3.7. Bioprospecgao e extrativismo

A bioprospecgdo e o extrativismo também
sdo fontes potenciais de arrecadagdo para o
SNUC. Assim como a contribui¢do pelo uso
de recursos hidricos, podem ser considerados
pagamentos por servi¢os ambientais para
unidades de conservagdo. Os servigos am-
bientais sdo beneficios gerados pela natureza a
sociedade. Sua institui¢do ainda é considerada
um grande desafio para a gestdo ambiental
(WUNDER, 2008).

No caso da bioprospecc¢do, trata-se de
uma retribui¢do financeira pela utilizagcdo de
recursos genéticos existentes em unidades de
conservagao. A remuneragdo pelo uso da bio-
diversidade protegida, principalmente no caso
de desenvolvimento de produtos farmacéuticos
e cosméticos no Brasil, ainda precisa ser estu-
dada e regulamentada para que se converta
em beneficio para as unidades de conservagao
(PILARES, 2009).

O extrativismo, atividade permitida em
unidades de conserva¢ido de uso sustentavel,
também pode gerar receitas para o SNUC. Atu-
almente, no entanto, assim como a bioprospec-
¢d0, ndo é uma fonte de recursos consolidada.
Trata-se de fonte potencial para unidades de
uso sustentavel e depende do desenvolvimento
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de planos de negécio e arranjos institucionais
especificos, devido a peculiaridades de gestao
desse tipo de area protegida. Em poucos casos,
no entanto, pode gerar recursos expressivos
para as UCs (GELUDA, 2010).

3.8. Cogestao

As parcerias entre o Poder Publico e a socie-
dade civil para gestdo de unidades de conserva-
¢do pode ser considerada uma fonte indireta de
recursos. Por meio da formaliza¢io da parceria,
algumas fun¢des podem ser repassadas dos
o6rgaos publicos para uma associagio civil sem
fins lucrativos. Trata-se da cogestdo ou gestdo
compartilhada de unidades de conservagao, ja
prevista na Lei n® 9.985, de 2000. O art. 30 da
Lei dispoe que “as unidades de conservagio
podem ser geridas por organiza¢des da socie-
dade civil de interesse publico com objetivos
afins aos da unidade, mediante instrumento a
ser firmado com o 6rgao responsavel por sua
gestdo” (BRASIL, 2000).

A legislacdo especifica que somente as orga-
niza¢oes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP) poderio firmar o termo de parceria.
O art. 23 do Decreto n® 4.340, de 2002, dispoe
que a escolha da entidade deve ser feita aluz da
Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, ou seja, a
lei geral de licitagdes e contratos da Adminis-
tragdo Publica.

As formas de parceria exigem estudos
técnicos e juridicos prévios, a serem realiza-
dos caso a caso, conforme as necessidades e
oportunidades para cada unidade. A adogdo
da parceria, no entanto, ndo afasta a compe-
téncia e a responsabilidade do Poder Publico
sobre a gestdo das unidades. Assim, recursos
viabilizados pelo 6rgao publico, or¢amentarios
ou ndo, sa0 necessarios para que se mantenha,
minimamente, a coordenagdo das atividades
de gestéo.



3.9. ICMS Ecoldgico

O ICMS Ecoldgico é recorrentemente citado como fonte de recursos
para unidades de conservagdo (PILARES, 2009). No entanto, deve-se
lembrar que o mecanismo é uma forma de distribui¢éo de recursos entre
Municipios, baseada em critérios ambientais. Trata-se de uma compen-
sacao financeira aos entes municipais pelas restrigoes impostas ao uso
da terra, além de um incentivo financeiro para que esses Municipios
empreendam a¢des ambientais (SILVA, 2005).

A Constituicao de 1988 dispos sobre a tributacdo e a reparti¢ao de
receitas tributdrias como meio de implementa¢do de um federalismo
cooperativo, que se assenta na ideia do equilibrio entre os entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). O fortalecimento da
federacdo se reflete no aumento do grau de autonomia fiscal dos Estados
e Municipios e na descentraliza¢do de recursos tributdrios®. Ao mesmo
tempo em que se descentraliza a execugdo das politicas publicas, devem-se
descentralizar as receitas tributdrias para sua realizagio.

Interessante estudo que analisou a implementa¢édo do ICMS Ecolégico
constatou que 10 Estados possuem legislagao que adota critérios ambien-
tais para reparti¢do das receitas do ICMS entre os Municipios. Em todos
eles, a existéncia de unidade de conservagdao no municipio é considerada
como fator de destinagdo de receitas (SILVA, 2005).

Isso, no entanto, ndo necessariamente significa que esses recursos
revertam em melhoria das unidades de conservagao ali localizadas, pois
cabe ao Municipio decidir sobre a utilizacdo da receita. Uma forma de
incentivar os Municipios a investirem em unidades de conservagio é
adotar critérios qualitativos de distribui¢do dos recursos, embora atual-
mente sejam poucas as experiéncias que criam critérios de qualidade da
conservacdo (GELUDA, 2010).

Desse modo, embora o ICMS Ecoldgico venha sendo utilizado como
instrumento de gestao ambiental, ndo pode ainda ser considerado fonte
direta de recursos para o SNUC. No caso das unidades de conservagao
federais, especialmente, seria complicado contar com recursos municipais
para o financiamento de dreas protegidas instituidas e administradas
pela Unido, dado principalmente a hipossuficiéncia cronica de recursos
financeiros e humanos dos pequenos municipios do interior do pais, onde
se situa grande parte das unidades de conservagao federais.

De qualquer modo, o ICMS Ecolégico ¢ uma compensagao financeira
com viés ambiental, que, dependendo do arranjo institucional municipal

*Sobre o sistema federativo e o fendmeno da descentralizacdo e seus impactos sobre
as finangas publicas no Brasil, ver Giambiagi e Além (2011).
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que se criar, pode vir a fomentar unidades de conservagio, especialmente as

estaduais e municipais, e, eventualmente, mas em menor medida, as federais.
Conclusdes

E inquestionével a relevancia da criagdo de espagos protegidos, em
especial de unidades de conservagao, para a preserva¢io da diversidade
bioldgica e para a manutengio da qualidade dos ecossistemas e da vida
das sociedades humanas. Por isso, o Brasil se comprometeu nacional e
internacionalmente , no &mbito da Convencio sobre Diversidade Biold-
gica, a proteger seus espagos territoriais, o que ¢ alcangado por meio da
institui¢do de areas protegidas.

Embora tenha avancado significativamente na expansdo do SNUC, o
problema é que boa parte das unidades de conservagdo goza de nenhuma
ou de baixa efetividade. Em outras palavras, unidades de conservagédo de
papel vém sendo sistematicamente criadas, sem que sejam destinados
recursos necessarios para sua implementac¢do. Recursos or¢amentdrios
insuficientes acabam gerando uma situagdo dramatica para os gestores,
que ndo tém condi¢des de executar agdes minimas de fiscalizacio e de
infraestrutura para visitacdo. A cifra de R$ 4,00 por ano por hectare e
de 1 servidor para cada 18.600 hectares conduzem a conclusdo de que
somente as fontes orcamentdrias ndo dao conta de financiar o sistema,
sendo, assim, essencial buscar fontes de recursos diversas.

O artigo analisou, entdo, outras 10 fontes potenciais de financiamento
do sistema de unidades de conservagao: visitagdo publica, concessoes
florestais, fundos publicos, cooperagdo internacional, compensagdo
ambiental, cobranca pelos servi¢os hidricos prestados por unidades de
conservagdo, aproveitamento dos recursos genéticos (bioprospec¢do) e
extrativismo, cogestao (ou gestdo compartilhada de unidades de conser-
vagdo) e ICMS Ecoldgico. Potencialidades e fragilidades foram apontadas,
com vistas a tracar um panorama critico sobre as atuais e as potenciais
fontes orcamentarias e extraorcamentdrias, e mostrar as dificuldades de
implementagdo que o sistema vem enfrentando, colocando em risco a
existéncia das espécies que conformam a biodiversidade brasileira e a
qualidade de vida da sociedade de um modo geral.
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