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4

O REGIME DA BIODIVERSIDADE NO BRASIL

A capacidade de um pais de seguir caminhos de desenvolvimento sustentavel é
determinada, em grande medida, pela capacidade de sua populacao e suas instituigcées,

assim como pela suas condi¢cbes ecoldgicas e geograficas.

Agenda 21, capitulo 37.

Este Capitulo seréd dedicado a examinar o processo de institucionalizagao
do Regime da Biodiversidade no Brasil. Seu objetivo estd em demonstrar a
influéncia da esfera internacional na politica doméstica, seus aspectos positivos
e desafios.

Inicialmente, sera apresentada uma breve caracterizacdo da diversidade
biolégica no pais, através da descricdo de seus biomas, entendendo que a
biodiversidade possui valor econémico e necessita ser conservada e utilizada de
forma sustentavel, devendo sua gestao ser compartilhada com os diversos
atores da sociedade. Esta caracterizacdo permitira verificar as muitas
especificidades existentes num pais megadiverso como o Brasil, e no quanto isto
pode dificultar no estabelecimento de uma politica publica capaz de assegurar,
na sua totalidade, os requisitos necessarios a uma gestdo adequada da
biodiversidade.

Na seqlUéncia, a partir do cenario local, descreve-se o processo de
institucionalizagdo do RIB no Brasil observando-se a necessidade de se
estabelecer regras claras e estaveis, nos termos da Convencao da Diversidade
Biolégica e em acordo aos interesses nacionais. Busca-se verificar, por um lado,
se a legislagédo brasileira, ao mesmo tempo em que atende a CDB, estd em
harmonia com as demais agées governamentais e, por outro, se 0s mecanismos
de cooperagdo e financiamento asseguram o fortalecimento institucional

necessario para o efetivo desenvolvimento das agdes previstas no Regime.
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4.1

BREVE CARACTERIZAGCAO DA BIODIVERSIDADE BRASILEIRA

Considerado um pais megadiverso, o Brasil vem procurando assegurar
mecanismos para a conservagao de seus recursos naturais e, ao mesmo tempo,
obter o maior retorno econdmico com o uso de seu capital natural. A perda da
biodiversidade esta diretamente relacionada a perda do habitat natural, assim

guanto mais alterados estiverem os biomas, maior sera o dano ambiental.

A biodiversidade brasileira esta dividida em seis biomas: Amazénia, Mata
Atlantica, Pampa, Cerrado, Caatinga e Pantanal, além da zona marinha e
costeira, conforme no demonstrado no quadro V. De acordo com o Mapa da
Cobertura Vegetal dos Biomas Brasileiros'®, a Amazénia é o maior bioma
brasileiro em extensao e ocupa quase metade do territério nacional (49,29%). A
bacia amazénica ocupa 2/5 da América do Sul e 5% da superficie terrestre. Sua
area, de aproximadamente 6,5 milhdes de quildbmetros quadrados, abriga
extensa rede hidrogréfica, responsavel por escoar cerca de 1/5 do volume de
agua doce do mundo. Sessenta por cento da bacia amazénica se encontra em
territério brasileiro, onde o Bioma Amazé6nia ocupa a totalidade de cinco
unidades da federagao (Acre, Amapda, Amazonas, Para e Roraima), grande parte
de Ronddnia (98,8%), mais da metade de Mato Grosso (54%), além de parte de
Maranhao (34%) e Tocantins (9%). Sua definicdo se da pela unidade de clima,
fisionomia florestal e localizagdo geografica. A floresta vive do seu préprio

material organico, em meio a um ambiente Umido, com chuvas abundantes.

E um ecossistema fragil, historicamente ameacado por um modelo de
desenvolvimento extrativista e intensivo em recursos naturais. Nos anos de 1970
foi ocupado pela atividade agricola realizada de forma nao-sustentavel, cenario
agravado pela extracdo desordenada da madeira e queimadas para preparacao
do solo para pecuaria e, nas areas com menos chuvas e bom escoamento o
plantio da soja, ocorrida principalmente nos anos de 1980 e 1990, o que acabou
por provocar uma perda de biodiversidade em efeito domin6. Dados da
Universidade Federal de Minas Gerais e do Instituto de Pesquisa Ambiental da

13 BRASIL - MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — 2007 — “Mapa da Cobertura Vegetal
dos Biomas Brasileiros”. Brasilia.
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7

Amazo6nia'® estimam, num cenario pessimista, que at¢é o ano de 2020 a

Amazoénia tera perdido 25% de sua cobertura vegetal nativa.

QUADRO V — MAPA DE BIOMAS DO BRASIL

3 - Amazonia . Pantanal

2 Caatinga - . Zona Costeira
‘ . Campos Sulinos 8 Transicdo Amazdénia-Caatinga
: - Cerré‘do 9 Transicdo Amazdbnia-Cerrado
. . Niata Atlantica 10 Transicdo Cerrado-Caatinga

Fonte: WWF Brasil (2008)

%7 Programa “Cenéarios para a Amazonia”, desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa
Ambiental da Amazénia e Universidade Federal de Minas Gerais. Disponivel em:
http://www.ipam.org.br, acesso em abril de 2008.
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Ja o Bioma Mata Atlantica, que ocupa toda a faixa continental atlantica
leste brasileira e se estende para o interior no Sudeste e Sul do Pais, num total
de 14 estados da federacéo, é definido pela vegetagao florestal predominante e
relevo diversificado. E o ecossistema brasileiro que mais sofreu com os
diferentes ciclos econémicos atravessados pelo Brasil, desde seu descobrimento
no século XVI. Cerca de 80% da populacao brasileira vive neste bioma e mais de
70%'® de sua cobertura nativa ja foi perdida.

Mas é na relacdo complementar entre agua e floresta que os servigos
ambientais prestados pela Mata Atlantica chegam ao seu apice. Numa éarea tao
densamente povoada, como é o caso deste bioma, os remanescentes florestais
regulam a vazao dos rios, atenuando as enchentes e, apds as chuvas, permitem
que a agua escoe gradativamente. Por outro lado, filtram sedimentos através da
mata ciliar e melhoram a qualidade da agua que abastece as cidades.
Desempenham, também, importante papel no armazenamento da agua da
chuva, em mananciais de superficie ou reservatérios subterraneos, uma vez que
a infiltracdo no solo é garantida pela folhagem, pelo tronco das arvores e suas
raizes, evitando, inclusive, processos erosivos através da acao da cobertura

florestal.

Todavia, ao mesmo tempo, o bioma atlantico é duramente impactado por
diferentes atividades antrépicas. A poluicdo urbana, em todas as suas formas, e
0 crescente assoreamento dos corpos d"agua, que acabam por gerar escassez
de recursos hidricos, contribuem, ainda mais, para a sua degradacao. Por suas
caracteristicas, e por comportar parcela tao significativa da populagéo do pais, a
perda crescente de biodiversidade sofrida pela Mata Atlantica impacta

diretamente a vida nos grandes centros urbanos brasileiros.

A importéncia da relagdo agua/floresta também é determinante no bioma
Cerrado, considerado o "ber¢co das aguas”. Segundo bioma do Brasil em
extensao, o Cerrado, se estende desde o litoral maranhense até o Centro-Oeste.
O fato de ser cortado por trés grandes bacias hidrograficas (Sdo Francisco,
Tocantins e Prata), d4 a este bioma uma alta e expressiva diversidade biol6gica,
o que se reflete, diretamente, na composicao de sua formacao vegetal (Campo
Limpo, Campo Sujo, Cerrado, Cerrado Rupestre e Cerradao).

138 Os percentuais aqui apresentados de areas remanescentes de cada bioma seguem
os resultados apresentados pelo MMA, no Mapa da Cobertura Vegetal dos Biomas
Brasileiros, que inclui areas em regeneracao.
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Entretanto, a pecuéria extensiva de baixa tecnologia, a monocultura
intensiva de graos, a mineracao desordenada feita por garimpos € 0 uso da
vegetacdo como lenha, provocaram sérios impactos ambientais na regido.

Atualmente, mais de 40% de sua vegetacgao original ja foi perdida.

No caso do Pampa, ou Campos Sulinos, restrito ao Rio Grande do Sul,
sua definicdo se da por um conjunto de vegetacdo de campo em relevo de
planicie. E uma area de solos férteis e, por isto mesmo, fortemente impactado
pela agricultura. Indicadores de desertificagao ja sdo observados na regido. Da
cobertura vegetal original restam pouco mais que 40%, sendo que da mata de
araucaria, principal cobertura vegetal da regiao, resta apenas 2%, confinada em
areas de conservacao no estado.

O Bioma Caatinga alcanga 10% do territério nacional e abrange os
estados do Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Sergipe,
Alagoas, Babhia, sul e leste do Piaui e norte de Minas Gerais. Tipico do clima
semi-arido do sertdo nordestino, cerca de 20% de sua area de abrangéncia ja
apresenta indicadores de desertificacdo. As atividades agropecuarias
desordenadas na regido somadas a queima da vegetacdo para producdo de
lenha sdo as principais agoes antrdpicas apontadas como responsaveis pelo
aumento da perda de biodiversidade local.

O Bioma Pantanal, por sua vez, esta presente em dois estados
brasileiros: ocupa 25% do Mato Grosso do Sul e 7% do Mato Grosso. Sua
caracterizacao esta associada a seu relevo que constitui a maior superficie
inundavel interiorana do mundo. Todo o seu equilibrio estd baseado no fluxo de
entrada e saida de enchentes que por sua vez esta ligado a pluviosidade
regional. As variagdes hidrolégicas influenciam, inclusive, o comportamento
alimentar e reprodutivo de toda a sua fauna terrestre e aquatica. Garimpo e
agricultura sdo as principais atividades antropicas responsaveis por danos a
biodiversidade local.

Em resumo, o tamanho da biodiversidade no pais ainda nao é totalmente
conhecido. Segundo Braulio Dias'®, o Brasil detém a maior parcela da
biodiversidade mundial, pelo menos 10 a 20% da biodiversidade ja catalogada
no mundo, que é de cerca de 1.5 milhdo de espécies, ou seja 150 a 300 mil
espécies estao no Brasil.

% DIAS, B. F. S. — 2001 — “Balanco da Biodiversidade na Amazénia: Uma Introdugéo ao
Desconhecido”. Rio de Janeiro. Instituto Nacional de Altos Estudos. p14.
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Da biodiversidade ja catalogada no pais, pode-se considerar como
minimamente conhecida e caracterizada, cientificamente, de forma satisfatéria
ndo mais do que 10%, isto €, cerca de 15 a 30 mil espécies. Deste total, ndo
mais do que 1% foi objeto de estudos quanto ao seu potencial enquanto recurso
genético e, também, ndo mais de 1% foi objeto de estudos parciais de
caracterizacao genética; isto €, menos de 1500 a 3000 espécies. Por outro lado,
nao passam de poucas dezenas o numero de espécies nativas brasileiras que ja
tiveram parte de sua sequéncia génica determinada.

Ao mesmo tempo, permeando as questdes de fauna e flora, enquanto
componente da Convencédo sobre Diversidade Biologica, hd de se considerar,
também, a presenga marcante da sociodiversidade brasileira, representada por
mais de 200 povos indigenas e comunidades tradicionais, detentoras de
conhecimentos sobre a conservagéo e uso da biodiversidade, foco principal das
discussbes sobre conhecimentos tradicionais e reparticdo equitativa dos
beneficios da biodiverdidade. Entretanto, no que diz respeito aos conhecimentos
tradicionais, das cerca de duas centenas de etnias existentes hoje em territério
brasileiro, menos de 10% foram objeto de estudo sistematico de resgate e
protecao desses conhecimentos.

A lista de espécies ameacgadas de extincao, espécies sobre-explotadas
economicamente, ecossistemas degradados e recursos genéticos em acelerado
processo de desaparecimento € enorme e ndo para de crescer. Mas, mesmo
frente a este cenario pouco otimista e de pouco conhecimento sobre a
biodiversidade brasileira, estima-se que seu valor ultrapasse a casa dos trés
trilhdes de ddlares, conforme divulgado pelo Programa de Valoragdo Econdmica
da Natureza, em desenvolvimento pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) em parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Esta aproximacao tenta quantificar o valor
dos recursos naturais e dos servigos ambientais que compdem a biodiversidade
brasileira trazendo uma percepgéo ndo apenas de seu valor de uso, atual ou

futuro, mas também da manutengao de sua existéncia.

Este cenario de oportunidades e, ao mesmo tempo de desordem,
demonstra a importancia que o Regime da Biodiversidade representa para o
Brasil. Ainda que j& dispusesse de uma politica ambiental estabelecida desde
1981, além de legislacdo especifica sobre a tematica, foi a implementacdo da
CDB que trouxe uma nova dinamica, abrindo espaco para o estabelecimento de

regras mais claras e estaveis, principalmente, no que se refere a conservacao e
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uso da biodiversidade. A pratica, porém, esta representada por uma variedade
de normativas, que muitas vezes se sobrepde, e se confrontam com a existéncia
de diferentes necessidades, interesses e opiniées que nao vém resultando na
mudanca de atitude esperada frente ao problema de perda da diversidade
biol6gica, como podera ser visto no item a seguir.

4.2

A INSTITUCIONALIZAGCAO DO REGIME DA BIODIVERSIDADE NO BRASIL

A caracterizagdo dos biomas brasileiros, apresentada no item Illl.1,
demonstrou as muitas especificidades biogeograficas existentes no pais sob as
quais deve-se estabelecer uma politica publica capaz de assegurar a gestao
adequada da biodiversidade. O tratamento da questdo ambiental por parte do
Estado Brasileiro, sempre esteve coerente com o momento politico pelo qual
passava. Como destacado por Vieira'®®, na década de 1970, em pleno projeto
nacional desenvolvimentista, havia uma preocupagéo com a introdugédo do meio
ambiente na agenda internacional por temer que ele representasse um risco de
ingeréncia as politicas nacionais. Ainda assim, seguindo o contexto da
Conferéncia de Estocolmo, é criado, em 1973, a Secretaria Especial do Meio
Ambiente vinculada ao entdo Ministério do Interior. Mas isto ndo implicou em
mudangas no tratamento do uso dos recursos naturais no pais. Ao contrario,
como destacado por Albagli'*', mesmo que nos paises de renda alta ja se
observasse algumas restricbes ambientais a atividades industriais e extrativistas,
a opgao brasileira favorecia a ocupacdo de areas de florestas, como a
Amazbnia, assim como estimulava o estabelecimento de uma industrializacdo

energético-intensiva, sem maiores preocupagdes com danos ambientais.

O VIEIRA, T. R. — 2002 — “Histéria Comparativa da Politica Brasileira frente & Questao
Ambiental”’. 150p. Dissertacdo de Mestrado do Departamento de Histéria da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. p 121/124.

I ALBAGLI (op.cit.b), p 161.
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Os anos de 1980, como destacam Milani'* e também Vieira'®® &
marcado por um periodo de transicdo, mas deve-se destacar (i) a criacdo da
Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei 6.938/81, que estabelece conceitos,
principios, objetivos, instrumentos, penalidades, mecanismos de formulacao e
aplicagéo, e institui o SISNAMA - Sistema Nacional de Meio Ambiente e o
CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente; (ii) a criacdo do Fundo
Nacional do Meio Ambiente (FNMA), fundo publico ambiental para o fomento de
acoes, prioritariamente, desenvolvidas por ONGs e governos locais, criado pela
Lei 7.797/89 e, (i) o IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis), criado pela Lei 7.735/89, com a funcdo de
executar agdes das politicas nacionais de meio ambiente.

Ainda que fossem observadas iniciativas governamentais em prol da
conservagdo dos recursos naturais, na esfera internacional o Brasil era visto

como um grande “vildo”, por ndo estabelecer mecanismos eficientes para a
protecdo de seus recursos naturais, como por exemplo, ao permitir que as
gueimadas abatessem cada vez mais areas de florestas naturais, assim como
pelo desrespeito aos direitos das comunidade indigenas e tradicionais. De
acordo com Vieira'*, neste periodo varias pressdes internacionais se fizeram
sentir, principalmente de agéncias de fomento como o Banco Mundial que
passou a exigir a adog¢ao de medidas que visassem reduzir danos ambientais em

troca da liberagédo de recursos.

O ambiente externo somado aos resultados da Rio-92, na década de
1990, contribuiram com avangos significativos para a politica ambiental
brasileira. O desafio do desenvolvimento sustentavel foi incorporado as politicas
publicas influenciando o posicionamento do pais nos processos de negociacao
internacional, como descrito, a época, no préprio discurso do Ministro das
Relacoes exteriores, Celso Lafer:

“O conceito de desenvolvimento sustentavel surge nesse final de século
como a expressdo contempordnea da nogdo de progresso. O Brasil
entende que o desenvolvimento sustentavel se afirma pelo primado do
Direito, da cooperacdo para a superagao das desigualdades e do respeito

2 MILANI, C. 1998 — “O Meio Ambiente e a regulacido da Ordem Mundial’. Rio de
Janeiro. Contexto Internacional. V.20, n.02. p. 314.

3 VIEIRA (op. cit.), p 60/61.
' |bid, p.72.
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a autodeterminacdo dos povos, ndo através de recriminagées ou de
medidas coercitivas.O pressuposto do desenvolvimento sustentavel é o

proprio desenvolvimento”*.

Ainda assim, o Brasil até entdo, ndo dispunha de um instrumental
especifico que tratasse da questdo da biodiversidade. O pais foi o primeiro a
assinar a CDB, durante a Rio 92, tendo sido ratificada pelo Congresso Nacional
em 1994, através do Decreto Legislativo n® 02, de 03/02/1994.

Como destacado no proprio texto da Convengéao, cada parte signataria €
autdbnoma para decidir sobre como seus dispositivos serdo implantados no pais.
Varios aspectos influenciam esta etapa e podem ser tomadas como fator de
sucesso, ou fracasso. Entre elas, esta a translagdo para o ambiente doméstico
do estabelecido no acordo, 0 que exige uma prévia adaptacdo as
especificidades locais, refletindo inclusive na legislacdo que, normalmente,
necessita de alteragbes. O mesmo se aplica a capacidade administrativa local,
nem sempre preparada para o atendimento das demandas, somado aos custos
da implantagdo e a uma possivel inabilidade para o acompanhamento e
monitoramento dos processos de cooperagcao, que exigem o envolvimento de

diferentes atores.

A Convencado funciona como um guia de diretrizes que apresenta
medidas comuns e universais a todas as Partes. Entretanto, ainda que haja total
autonomia por parte do pais signatario, dois artigos sdo mandatorios. Sao eles o
artigo 6°, que obriga as Partes a desenvolver estratégias e planos de acao
nacionais para a biodiversidade e integra-la em outras politicas setoriais do pais.
Assim como o artigo 26° que exige das Partes a apresentagdo de relatorios
sobre seus trabalhos para a implementagéao da CDB.

A Estratégia Nacional de Biodiversidade, NBSAPs (sigla em inglés),
reflete a forma como o pais pretende cumprir os objetivos da Convengado em
face de suas especificidades locais e o plano de acao traz os passos a serem
dados para atingimento das metas estabelecidas. Todo este procedimento inicia

%> BRASIL. MINISTERIO DAS RELAGOES EXTERIORES — 1992 - Discurso do Ministro
Celso Lafer no debate geral da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 4 de junho de 1992. Resenha de Politica
Exterior do Brasil, n 70,1:1992.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0412782/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0412782/CA

104

com a identificacdo da biodiversidade existente no pais e a avaliacdo de suas
condigdes.

No caso brasileiro, para implementar os compromissos assumidos junto a
CDB apo6s a sua ratificagdo, foi instituido, por meio do Decreto 1.354/1994, o
Programa Nacional da Diversidade Biolégica (PRONABIO). Funcionando no
ambito do Ministério do Meio Ambiente, o Programa buscou promover parcerias
entre o Poder Publico e a sociedade civil para o alcance do estabelecido na
Convengao. Com o apoio do Global Facility Environment - GEF estabeleceu dois
mecanismos de apoio: (i) um projeto de financiamento governamental - o Projeto
de Conservacdo e Utilizacdo Sustentavel da Diversidade Bioldgica Brasileira
(PROBIO) que gerou e divulgou informagdes e conhecimentos sobre a
biodiversidade do pais; e (i) um fundo privado, o Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade (FUNBIO) com vistas a apoiar agdes que viabilizassem iniciativas
estratégicas de conservagao e uso sustentavel da biodiversidade.

Nos anos seguintes, de 1995 a 2000, observou-se a edicdo de leis,
decretos e medidas provisérias tratando da bioseguranca, da propriedade
intelectual, da protecdo aos cultivares, dos crimes ambientais, da Politica
Nacional de Educacdo Ambiental, para citar alguns; que somados a legislacao
anteriormente existente no pais, acabaram por resultar numa falta de sintonia e
cooperacao entre as diversas agéncias nacionais que cuidam das diferentes
questdes ligadas a biodiversidade, levando a uma dispersdo de recursos e
esforgos.

Sob a influéncia do avango das negociacées nas Conferéncias das
Partes, o Brasil deu inicio ao desenvolvimento do previsto no artigo 6° da
Convencéao elaborando sua estratégia nacional de biodiversidade, processo este
que durou alguns anos.

Como primeiro passo, foram realizados estudos estratégicos para a
definicdo das areas e agdes prioritarias para conservagao da biodiversidade para
0 conjunto de biomas brasileiros, assim como uma analise comparativa a outras
estratégias nacionais, elaboradas por outros paises signatarios, para se
averiguar o estagio do conhecimento em relagdo a situagédo do regime da
biodiversidade no Brasil'*®. Através de consércios firmados entre governo,
comunidades epistémicas e ONGs foram elaborados relatérios que analisaram

% BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — 1999 — “Elaboragdo da Estratégia
Nacional Brasileira: Andlise Comparativa das Estratégias Nacionais de Diversos Paises”.
Brasilia. 83p.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0412782/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0412782/CA

105

areas prioritarias para a biodiversidade e propuseram areas para a criagao de
unidades de conservacdo e outras acgdes prioritarias por regides e grupos

tematicos em cada bioma brasileiro™’.

Com base nos resultados alcangados, durantes os anos de 2000 e 2001
foram realizadas consultas as trés esferas de governo, as ONGs, a academia, as
comunidades indigenas e tradicionais e ao setor empresarial, através de uma
série de reunides regionais que seguiam um roteiro baseado na CDB, proposto
pelo Ministério do Meio Ambiente. Seus resultados foram reunidos num Unico
documento, aprovado pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e
pelo Presidente da Republica, através do Decreto 4.339, de agosto de 2002, que
instituiu a chamada Politica Nacional da Biodiversidade - PNB. Em 2003, o
PRONABIO foi modificado, recebendo o status de Comissdo Nacional da
Biodiversidade — CONABIO (Decreto 4.703/03) que, a partir de uma gestéao
descentralizada, além de uma estrutura matricial com sete componentes
tematicos (os mesmos que a CDB) e sete componentes biogeograficos, passou
a ser responsavel por coordenar e implementar a PNB no pais.

A Politica Nacional de Biodiversidade apresentou um marco referencial
para a gestdo da biodiversidade brasileira e buscou integrar as agbes
relacionadas com a tematica de forma a diminuir conflitos normativos existentes.
Seus principais objetivos podem ser resumidos em (i) promover a integracéo de
politicas nacionais do governo e da sociedade; (ii) estimular a cooperagao
interinstitucional e internacional para a melhoria da implementacao das ac6es de
gestdo da biodiversidade; (iii) conhecer, conservar e valorizar a diversidade
bioldgica brasileira; (iv) proteger areas naturais relevantes; (v) promover 0 uso
sustentavel da biodiversidade, e (vi) respeitar, preservar e incentivar o uso do
conhecimento, das inovagdes e das praticas das comunidades tradicionais.

Entretanto, ainda que tenha sido resultado de uma ampla consulta
nacional, envolvendo atores estatais e ndo estatais, e tenha representado um
esforgo significativo na implementacdao da CDB no pais, a PNB acabou por
funcionar, apenas, como um guia de boas praticas necessitando de varias outras

normativas para sua real implementagéo.

'“7 Sintese apresentada na publicacdo: BRASIL - MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE —
2002 — “Biodiversidade Brasileira: Avaliagao e identificacao de areas e a¢des prioritarias
para a conservacgao, utilizacdo sustentavel e reparticdo dos beneficios da biodiversidade
nos biomas brasileiros”. Brasilia. 404p.
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Neste sentido, e em atengdo ao estabelecido na prépria Convengéo,
durante os anos de 2004 e 2005, o MMA coordenou a elaboragéo das diretrizes
e prioridades do plano de acao para a PNB.

Dentro de um processo participativo, envolvendo governo, ONGs,
comunidades epistémicas e setor empresarial, foi realizada consulta publica a
partir do Terceiro Relatério Nacional para a CDB, que refletiu a situacdo da
biodiversidade no pais, até o ano de 2005, e serviu como documento de base. O
processo buscou reunir os diferentes posicionamentos presentes nas
contribuicdes dos diversos atores envolvidos, seguindo a légica das reunides em
grupos de trabalho tematicos, organizadas pelo MMA, que por fim, chegaram a
um documento final com 156 ac¢des propostas, divididas em conformidade com
0s componentes estabelecidos pela Convengdo. Mesmo assim, ndao houve um
consenso em relacdo as aspiragbes dos atores nado governamentais, em
especial no que diz respeito ao direito de propriedade das comunidades
indigenas e tradicionais, 0 acesso aos recursos genéticos e a reparticao de seus
beneficios, o que reflete um pouco a prépria dindmica internacional de
negociagdo da CDB. Este processo se arrasta e vem sendo foco de discussdes
no CONABIO e no CONAMA para uma futura regulamentacao.

Ainda como alternativa para o enfrentamento da perda da diversidade
biolégica no pais, e em consonancia com a caracterizagédo internacional para
gestdo de unidades de conservacado estabelecida pela IUCN, foi criado o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC, que uniformizou a
base conceitual referente a areas protegidas'*, nas trés esferas de governo.
Esta normativa, ainda que nao tenha resolvido a sobreposicao entre unidades de
conservagao federais, estaduais e municipais, permitiu uma melhor articulagcao
do processo de gestdo do patriménio ambiental brasileiro. O quadro VI resume
as principais categorias de UCs estabelecidas no pais.

%8 Como definido no SNUC (Lei 9985/00), areas protegidas séo areas de terra e/ou mar
especialmente dedicadas a protecdo e manutencao da diversidade biol6gica, e de seus
recursos naturais e culturais associados, manejadas por meio de instrumentos legais ou
outros meios efetivos. As unidades de conservacao (UC), um tipo especial de éarea
protegida, sdo espagos territoriais (incluindo seus recursos ambientais e as aguas
jurisdicionais) com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder
Publico, com objetivos de conservagédo e de limites definidos, sob regime especial de
administragdo, as quais se aplicam garantias adequadas de protecdo. Sao também
areas protegidas as areas de reserva legal e areas de preservagdo permanente,
conforme definido no Codigo Florestal.
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QUADRO VI — UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL / CATEGORIA DE MANEJO'*

UNIDADES DE PROTECAO INTEGRAL UNIDADES DE USO SUSTENTAVEL

= Area de Protegdo Ambiental
= Area de Protegdo Ambiental
Estadual
B o = Area de Relevante Interesse
» Estacdo Ecologica o
o Ecologico
* Reserva Bioldgica _
_ » Floresta Nacional
» Parque Nacional
» Floresta Estadual
= Parque Estadual .
* Reserva Extrativista
*  Monumento Natural
o _ _ = Reserva de Fauna
= Refugio de Vida Silvestre .
= Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel
» Reserva Particular do Patriménio

Natural
Fonte: IBGE, 2002

Até 2007, estavam contabilizadas 478 unidades de conservagéo federais
e estaduais de protecao integral, totalizando 37.019.697ha, e 436 areas de uso
sustentavel em 74.592.691ha'’. Seu pleno funcionamento, entretanto, esta
longe do ideal sendo motivo continuo de conflito entre governo, setor
empresarial e sociedade civil. Observa-se, também, que entre as politicas
publicas ndo ha um consenso sobre a gestdo dessas unidades o que resulta em
fragilidades que acabam por permitir a exploragdo dessas areas de forma
desordenada e muitas vezes ilegal.

Com a realizacdo da COP 8, a CONABIO baseada nas metas globais
definidas no Plano Estratégico da CDB para 2010 (decisbées VI/26, VII/30 e
VIl/15), e nos estudos sobre a situacao da biodiversidade brasileira, promoveu
consulta junto a comunidade epistémica e sociedade civil, além de
representagdes de governo para definicAo das metas nacionais para a
biodiversidade brasileira. Este exercicio considerou (i) as fontes de informacao

%9 As Unidades de Protecdo Integral tem por objetivo a preservacdo da natureza, sendo
admitido o uso indireto dos seus recursos naturais, com exce¢ao dos casos previstos em
Lei; enquanto que as Unidades de Uso Sustentavel tem como objetivo compatibilizar a
conservagao da natureza com o uso direto de parcela dos seus recursos naturais
(SNUC, Lei 9985/00).

"0 Fonte de dados: Unidades de Conservacdo, IBAMA. Disponivel em

www.ibama.gov.br, acesso em maio 2007.
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disponiveis no Brasil (cobertura geogréfica e temporal, qualidade e limitagdo dos
dados); (i) a quantificacdo do tema/pardmetro tendo como linha de base a
situacdo no pais em 2002, por bioma e total nacional, e a (iii) a taxa média de
incremento/reducdo anual do tema/parametro, por bioma e total nacional. O
produto final resultou na Resolugdo CONABIO n° 03, de 21 de dezembro de
2006, que dispde sobre Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010"" (anexo
).

Em comparacdo as Metas Globais da Biodiversidade (anexo Il), a
vantagem em se estabelecer um conjunto concreto de metas nacionais estd em
se definir a linha de base (base line) para a avaliagdo do impacto gerado pelo
Regime, no nivel nacional. Como destacado por Young'®, a linha de base
funciona como um ponto de referéncia que permite medir a melhora relativa

causada pela implementacao de um regime.

No que concerne ao terceiro componente da CDB, como ja sinalizado
anteriormente, 0 acesso aos recursos genéticos e a reparticdo de seus
beneficios, ainda se mantém um cenario de muitas discussdes e incertezas no
processo de institucionalizacdo, o que reproduz o préprio conflito nas
negociagbes sobre a temdtica, presente na CDB. Foi através da Medida
Proviséria 2.186-16/01, que foram instituidas as regras para o acesso a
componentes do patriménio genético e a conhecimentos tradicionais associados,
cuja coordenacao esta a cargo do Ministério do Meio Ambiente, via um Conselho
de Gestao do Patriménio Genético (CGEN). A este Conselho compete deliberar
e emitir autorizacdo especifica sobre as solicitacdes de acesso a componentes
do patriménio genético e ao conhecimento tradicional associado para quaisquer
das finalidades. O que por si sé torna o processo fragil evidenciando diversos
conflitos de interesse. Normativas tais como a Lei de Bioseguranga (Lei
11.105/2005), a Lei de Propriedade Intelectual (Lei8.383/1991) e a Lei de
Cultivares (Lei 9.456/1997), também contribuem para a regulacdo da
problematica da biodiversidade, na pratica porém, acirrando as disputas ja

existentes.

* BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — 2007 — “Metas Nacionais de
Biodiversidade para 2010”. Brasilia. 18p.

" YOUNG, O. R. — 2004a — “The Consequences of International Regimes” In:
UNDERDAL, A. & YOUNG, O. R. Regime Consequences: Methodological Challenges
and Research Strategies. Netherlands. Kluwer. Academic Publishers. p.13.
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Recentemente, o MMA conduziu processo de consulta publica para
elaboragcdo de anteprojeto de lei sobre acesso a recursos genéticos,
conhecimentos tradicionais e reparticdo de beneficios, o que tem sido foco de
discussbes acaloradas entre representantes de governo, empresas e ONGs.
Como ja descrito no Capitulo 3, a prépria COP 9 optou pelo desenvolvimento de
um regime especifico para a conducdo da questdo, o que demonstra a
dificuldade de consenso sobre o terceiro objetivo da CDB tanto no nivel

internacional, quanto no nivel nacional.

Além de toda a normatizagdo realizada para o0 processo de
institucionalizacdo do Regime da Biodiversidade que reforcaram o ambiente
contratual utilizando-se de foros negociadores e mecanismos de monitoramento
e avaliacdo no ambiente doméstico, observou-se, também, esfor¢cos do governo
brasileiro na organizacdo de suas capacidades, politica e administrativa, que
assegurassem recursos financeiros que pudessem ser adequados as
necessidades apresentadas.

A origem dos recursos para a protecdo ao meio ambiente no Brasil é
difusa e tem entre suas fontes de recursos o financiamento internacional oriundo
de acordos intergovernamentais ou provenientes de cooperagao internacional,
somados a outros recursos locais. Sua gestdo € descentralizada sendo dificil
precisar quanto, especificamente, estd previsto em orcamento para
enfrentamento da perda de biodiversidade. Porém, mesmo considerando todo o
orcamento destinado ao Ministério do Meio Ambiente, principal executor de
politicas ambientais no pais, este valor equivale a 0,12% do orgamento publico
federal’™, sendo o sexto menor em volume de recursos entre os 23 ministérios

que compdem o Poder Executivo.

Mesmo focando no orcamento realizado, a situacdo nao é muito
diferente. Ha uma caréncia de dados sistematizados sobre gastos ambientais no
pais. Um dos estudos mais completos € o do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica'>* sobre os gastos ambientais publicos nos trés niveis administrativos
(federal, estadual e municipal). Tal estudo, porém, esta restrito aos anos de 1996
a 2000. Em seus resultados, como se pode ver no quadro VII, o cenario ndo é

'8 DUTRA, R.; OLIVEIRA, A.B & PRADO, A.A. — 2006 — “Andlise do Orcamento do
Ministério do Meio Ambiente para o ano de 2006”. Politica Ambiental, 1:1. Conservagao
Internacional — Brasil. p 05.

% BRASIL - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — 2004b —
“Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel”. Rio de Janeiro. P 318.
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dos mais otimistas. O gasto com protecdo ambiental, excluindo saneamento, ndo

chegou a 1% do gasto publico total em nenhuma das trés esferas de governo.

QUADRO VIl — PARTICIPACAO RELATIVA DAS DESPESAS PUBLICAS, COM PROTECAO
AO MEIO AMBIENTE, NO TOTAL DAS DESPESAS PUBLICAS, SEGUNDO OS NiVEIS DE
GOVERNO - BRASIL - 1996-2000

Despesas publicas com a protecao ao meio ambiente

Niveis de Valor (1 000 R$)*
governo
1996 1997 1998 1999 2000
Brasil 1532792 1374511 2251577 1894742 2298 132
Federal 710.617 590.370 824.385 735.668 1.053206
Estadual 692 452 653 722 1264 840 963 429 1 017 658
Municipal 129 724 130 418 162 352 195 645 227 268

Participacao relativa no total das despesas publicas (%)

Brasil 0,44 0.38 0.56 0,44 0,50
Federal 0,34 0.28 0.35 0,26 0,42
Estadual 0,63 0.53 0.96 0,82 0,82
Municipal 0,41 0.44 0.44 0,50 0,57

*Valores a precos de 2000 calculados com base no indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo - IPCA médio anual.
Fonte: IBGE (2004b)

Em paralelo, e seguindo a tendéncia internacional, as politicas publicas
estabelecidas na area ambiental vém, gradativamente, utilizando-se de
instrumentos econdémicos de regulagdo que podem no médio e longo prazo,
modificar o cenario do financiamento para a conservagao dos recursos naturais
no pais. Entre os principais instrumentos econdmicos estdo a utilizacdo de
critérios de protecdo ao meio ambiente para a redistribuicdo de impostos;
compensagdes ambientais; cobranga pelo uso da agua; pagamento de royalties
de eletricidade, petroleo e gas natural; obrigacdes comercializaveis de
atendimento de reservas florestais, além de medidas voluntarias por parte do
setor empresarial. Estes mecanismos, entretanto, sdo controlados por diferentes
agéncias publicas, que necessariamente ndo estdo sob a égide da é&rea
ambiental, o que para ter melhores resultados exigiria um modelo de gestao bem
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articulado com diretrizes e prioridades definidas que permitisse uma melhor
aplicagdo dos recursos financeiros direcionados aos objetivos da conservacao
ambiental. Essas sdo iniciativas validas mas que, ainda, necessitam ser melhor
articuladas e fortalecidas no processo de gestao publica da area ambiental no
Brasil.

Numa primeira analise, com base na Politica Nacional de

Biodiversidade'*®

, contrapondo o cenario em que se apresentam os biomas
brasileiros, com o processo de institucionalizacdo do RIB no pais, é possivel
considerar que se o objetivo esta na conservacao e uso sustentavel dos recursos
naturais, € ndo apenas em reproduzir o pensamento ambientalista dos anos de
1950 e 1960 de “cercar para proteger”, o estabelecimento de unidades de
conservagao parece ser uma forma eficaz de contribuir para a redugédo da perda
de biodiversidade. Eficaz porque a visdo nao é meramente preservacionista, mas
sim orientada pelas diretrizes da CDB dentro de uma abordagem sistémica, onde
um zoneamento ecoldgico-econémico pode definir as melhores formas de
utilizacdo desses espacos geograficos. Afinal, sdo mais de 900 UCs
estabelecidas e varias outras areas estdao em estudo, quer seja para protecao

integral ou uso sustentavel.

Todavia, um olhar mais critico, demonstra que os resultados nao sao tao
positivos. A realidade, em varios casos, est4d mais para “parques de papel”'®.
Ainda que tenham sido estabelecidas politicas publicas para o enfrentamento da
questao nas trés esferas de governo, orcamento especifico para a area,
legislagdo propria e em acordo com os objetivos da CDB, além de uma
diversidade de atores envolvidos no estabelecimento de solugdes, os resultados
até agora alcangados pelo RIB no Brasil, ndo parecem ser tao efetivos a ponto
de possibilitar que o pais cumpra com seu compromisso internacional

estabelecido nas metas para 2010.

Mesmo com uma proposta de modelo de desenvolvimento sustentavel
que, aparentemente, varia da sustentabilidade fraca a sustentabilidade muito

1% De acordo com o Decreto N 4.339, de 22/08/2002, que institui principios e diretrizes
para a implementagao da Politica Nacional da Biodiversidade no Brasil.

1% Termo utilizado por Peres & Terbogh que demonstra que mesmo sendo uma das

principais estratégias utilizadas para a conservacao da diversidade biolégica, muitas
vezes as unidades de conservagdo se restringem apenas a agao burocratica de sua
criacdo (PERES, C.A; & TERBORGH, J.W. 1995. Amazonian nature reserves: An
analysis of the defensibility status of existing conservation units and design criteria for the
future. Conservation Biology 9(1): 34-46).
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forte, os mecanismos adotados ndo parecem estar sendo suficientes para barrar
a perda da biodiversidade no pais. Da “Lista Vermelha de Espécies

Ameacadas™®’

, publicada pela International Union for Conservation of Nature,
em 2006, 721 espécies estdo no Brasil. Ha de se considerar também que a
principal causa que contribui para a extingao das espécies de plantas e animais
€ a perda de habitat, e neste caso o préprio MMA considera que 30% de toda a
cobertura vegetal nativa do pais ja foi perdida. Dali, inclusive, a estratégia de se
utilizar as unidades de conservagdo como um tipo de mecanismo regulador para
uso da biodiversidade.

Voltando ao modelo de Underdal™® (

quadro 1V), onde um regime,
enquanto objeto de pesquisa, pode ser analisado na sua fase de formacao
(output), na sua fase de implementagdo (outcome) ou, finalmente, a partir dos
impactos por ele gerado; verifica-se que mesmo tendo a implementagédo do
Regime da Biodiversidade no Brasil atendido ao output, resultando num novo
conjunto de regras e regulacoes, sua fase de outcome apresenta fragilidades
uma vez que as mudancas ocasionadas nao alcangam, em sua plenitude, o
impacto esperado que, deveria ser traduzido na mudanca da condicdo do
ambiente fisico, ou seja, que o impacto resultante fosse, de fato, a reducao da

perda da biodiversidade.

4.3

CONSIDERACOES FINAIS

Este Capitulo procurou demonstrar a influéncia do Regime Internacional
da Biodiversidade na politica ambiental brasileira. Em linhas gerais a
compreensado € de que ainda ha uma grande dificuldade em estabelecer um

%7 A Lista Vermelha de Espécies Ameacadas € considerada o principal guia sobre

espécies em extingdo do mundo. Para elaborar a publicagéo, a International Union for
Conservation of Nature - IUCN utiliza-se de trés categorias para avaliar as espécies
ameagadas: criticamente em perigo, em perigo e vulneravel. A publicacdo ocorre,
normalmente, a cada dois anos. Vale destacar que, na ultima publicagdo de 2006, das
784 espécies que foram declaradas completamente extintas, onze sao do Brasil. Como,
também, das 65 declaradas extintas na natureza, ou seja, existem apenas em cativeiro,
duas sao brasileiras (disponivel em http://cms.iucn.org/; acesso em abril de 2008).

1% UNDERDAL (op. cit.b), p. 07/08
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ponto de equilibrio entre os servicos ambientais prestados pela biodiversidade, a
preservagao e a conversdo dos ecossistemas, ou seja, um ponto onde a
capacidade de renovacao e reproducdo dos recursos naturais seja respeitada.

Ainda assim, os elementos analisados permitem considerar que:

v' O Brasil, enquanto pais megadiverso, pode apresentar varios trunfos
estratégicos em relagdo a conservacao e utilizacdo sustentavel da
biodiversidade. Entretanto, numa analise espago/tempo, observa-se que
a opgao de crescimento econdmico adotada pelo pais nao privilegiou a
adocdo da conservagcao dos recursos naturais, fomentando, pelo
contrario, o seu uso de forma desordenada.

v" A adogao do Regime da Biodiversidade pelo pais foi uma oportunidade
de rever este modelo de desenvolvimento adotado até entao.

v Para tanto o governo buscou estabelecer politicas publicas, disponibilizar
orgamento especifico para a area ambiental, rever e implementar
legislagéo prépria e em acordo com os objetivos da CDB, além de
envolver uma ampla diversidade de atores sociais no estabelecimento de

solugdes.

v' Contudo, diversos problemas ainda persistem na implementagdo do
Regime, demonstrando haver certa falta de sintonia entre as agéncias
nacionais que cuidam das diferentes questdes ligadas a biodiversidade, o
que acaba por provocar desperdicio e dispersao de recursos e esforgos.

v" Nao se pode afirmar que ndo tenha havido ganhos em relagdo ao
enfrentamento da perda de diversidade bioldgica, todavia, o processo de
institucionalizagdo observado, somado as outras iniciativas descritas na
implementacdo do Regime da Biodiversidade, leva a questionar se, na
pratica, ndo se esta tendendo buscar resolver questdes ambientais
apenas por meio da adog¢ao de mecanismos juridicos e burocraticos sem
igual esforgo no desenvolvimento de mecanismos de fomento, incentivos
e cooperagao. Neste ponto, ainda que o RIB possa ser tomado como
uma resposta ao problema de perda da diversidade biol6gica, seu
resultado nao seria suficientemente efetivo a ponto de assegurar a
sustentabilidade ambiental almejada.

v' Por outro lado, usando-se deste mesmo arcabouco institucional, ha
situagdes concretas locais em que o RIB se mostra efetivo, caso da
Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel de Mamiraud, unidade de
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conservagcao de uso sustentavel localizada na Amazobnia Brasileira. A
Reserva é um caso exemplar de boas préaticas na gestao integrada entre
conservagao, uso sustentdvel dos recursos da biodiversidade e
reparticio dos beneficios oriundos de sua exploracdo, funcionando
dentro dos preceitos estabelecidos no Regime da Biodiversidade.

A compreensdo do porque alguns esforcos de desenvolvimento e
implementacdo do regime obtém sucesso, e em outras nao, é possivel
através da analise de sua efetividade.

Neste sentido, Underdal'™®

demonstra que a nogéo de efetividade resulta
numa visdo instrumental do regime, permitindo que possam ser avaliados
em termos de sua utilidade para o cumprimento de uma determinada
tarefa. E justo esta idéia de “regime como ferramenta” que permitira
considerar o RIB como um indicador de sustentabilidade ambiental,
através de seu grau de efetividade, foco da discussao na segunda parte

deste Estudo.

'® UNDERDAL (op.cit.a), p.27/48.
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