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Resumo

VIANNA Werneck, Valentim F;Rodrigo Penna Firme. Parques de Papel e
a Compensacdo Ambiental: Uma analise institucional da gestdo
ambiental no Estado do Rio de Janeiro Rio de Janeiro, 2023. 156p.
Dissertacdo de Mestrado Departamento de Geografia e Meio Ambiente,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.
O presente estudo situa-se no ambito da politica ambiental brasileira e tem como
objeto a operacionalizacdo da ferramenta da Compensacdo Ambiental e sua
contribuicdo no apoio a gestdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC). A andlise procura contemplar os mecanismos politicos e econémicos que
estruturam este sistema para, em seguida, focalizar especificamente nas UCs do
estado do Rio de Janeiro, sob o arcabou¢o do Fundo da Mata Atlantica (FMA).
Justifica-se essa pesquisa — e 0 recorte mencionado — ndo somente pela importancia
atual do tema, mas também enquanto uma oportunidade para se discutir um dos
mecanismos considerados estratégicos pelo Poder Publico, j& que, como outros
aplicados pelas agéncias ambientais, se encontra imerso em varias controvérsias.
Obijetiva-se contribuir para a discussdo em torno das questdes que envolvem a
avaliacdo, origem, metodologia, destino e a efetividade dos recursos oriundos de
processos de Compensacdo Ambiental (CA) operacionalizados pelo Fundo da Mata
Atlantica (FMA) no estado do Rio de Janeiro e sua contribui¢do aos objetivos da
conservacdo ambiental. Para tanto, optou-se por uma metodologia qualitativa no
tratamento tedrico do tema e quantitativa na analise acerca da dinamica financeira
e politica da aplicacdo da ferramenta no &mbito da conservacdo ambiental dentro
das UCs situadas no estado do Rio de Janeiro. Foi realizada uma reviséo
bibliografica sobre o tema das areas protegidas no Brasil, assim como
levantamentos da legislagdo ambiental brasileira e das principais politicas
institucionais de gestdo de UCs. Também foram coletados e organizados dados
primarios e secundarios relativos a aplicacdo do mecanismo, bem como dados
relativos ao perfil de uso e cobertura da terra das UCs no estado do Rio de Janeiro,
os quais foram estruturados em tabelas, graficos e mapas com a finalidade de tornar
mais claros os argumentos discutidos na pesquisa. A realizacdo da dissertacdo
permitiu constatar que, apesar dos avancos e das dificuldades encontradas junto ao
tema, a aplicacdo da modalidade de CA em estudo nédo beneficia 0 meio ambiente

de forma direta, a partir de agdes “da mesma natureza”, ou seja, disponibilizando
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ganho de biodiversidade liquida. Nao obstante, sua principal funcéo est alocada na
gestdo e manutencdo quantitativa e qualitativa do SNUC, combatendo seus
principais problemas e agregando mais robustez e agilidade as politicas ambientais
de criagdo e gestdo das Unidades de Conservacao. Apds a analise do estudo de caso,
o0 FMA, foi verificado que este conferiu avangos consideraveis dentro do campo
institucional do SNUC, agregando apoio as efetivacdes politicas ambientais de (re)

adequamento, e sobretudo, a ampliacdo da malha territorial do SNUC.

Palavras-chave

Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo; Unidades de Conservacao;
Compensacdo Ambiental; Fundo da Mata Atlantica; estado do Rio de Janeiro
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Abstract

VIANNA Werneck, Valentim Fontenelle; Rodrigo Penna Firme(Advisor).
Paper Parks and Environmental Compensation: An Institutional
Analysis of Environmental Management in the State of Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, 2023.156p. Master dissertation — Department of Geography
and Environment, Pontifical Catholic University of Rio de Janeiro.

This study is within the scope of Brazilian environmental policy and has as its object
the operationalization of the Environmental Compensation tool and its contribution
in supporting the management of the National System of Conservation Units
(SNUC). The analysis seeks to contemplate the political and economic mechanisms
that structure this system and then focus specifically on the UCs in the state of Rio
de Janeiro, under the framework of the Fundo da Mata Atlantica (FMA). This
research — and the aforementioned excerpt — is justified not only by the current
importance of the theme, but also as an opportunity to discuss one of the
mechanisms considered strategic by the public power, since, like others applied by
environmental agencies, it is immersed in several controversies. The aim is to
contribute to the discussion around issues involving the evaluation, origin,
methodology, destination and effectiveness of resources arising from
Environmental Compensation processes (CA) operated by the Mata Atlantica Fund
(FMA) in the state of Rio de Janeiro and its contribution to the objectives of
environmental conservation. Therefore, a qualitative methodology was chosen for
the theoretical treatment of the theme and a quantitative one for the analysis of the
financial and political dynamics of the application of the tool in the context of
environmental conservation within the UCs located in the state of Rio de Janeiro.
A bibliographic review was carried out on the subject of protected areas in Brazil,
as well as surveys of Brazilian environmental legislation and the main institutional
policies for the management of UCs. Primary and secondary data related to the
application of the mechanism were also collected and organized, as well as data
related to the profile of use and land cover of the UCs in the state of Rio de Janeiro,
which were structured in tables, graphs and maps with the purpose of clarify the
arguments discussed in the research. The completion of the dissertation allowed us
to verify that, despite the advances and difficulties encountered in the subject, the
application of the CA modality under study does not directly benefit the

environment, based on actions “of the same nature”, that is, making available net
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biodiversity gain. However, its main function is allocated to the quantitative and
qualitative management and maintenance of the SNUC, combating its main
problems and adding more robustness and agility to the environmental policies for
the creation and management of Conservation Units. After the analysis of the case
study, the FMA, it was verified that this conferred considerable advances within the
institutional field of the SNUC, adding support to the effectiveness of
environmental policies of (re) adequacy, and above all, to the expansion of the
territorial network of the SNUC.

Key words
National System of Conservation Units; Conservation units; Environmental
compensation; Atlantic Forest Fund; Rio de Janeiro State
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’

“Quem vier depois que se arranje...’

Velho provérbio brasileiro (IN DEAN, 1996)
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Introducéao

Conservar a biodiversidade e promover o desenvolvimento sustentavel,
evitando a degradacao do meio ambiente e suas consequéncias, sdo, atualmente,
objetivos importantes em grande parte das sociedades. Mais do que isso, hoje em
dia séo percebidos como premissas incontornaveis para o bem-estar comum.

Muitos paises vém, de fato, procurando construir sistemas politicos e
institucionais variados de protecdo ao meio ambiente e a devastacdo de
determinadas areas geograficas. E ndo sdo poucos 0s entraves que aparecem.
No horizonte da questdo ambiental evidencia-se ser necessario, portanto,
investigar os elementos que fazem parte do amplo repertério de acgbes e
estratégias politicas, juridicas e econbmicas que atuam diretamente e
indiretamente na dindmica e efetividade da gestdo do meio ambiente e da criagédo
de areas protegidas no mundo.

Um dos pilares institucionais das conferéncias e tratados ambientais
internacionais e nacionais, a criacdo de areas protegidas in situ, as Unidades de
Conservacéao, foi e ainda é umas das politicas de regulacdo ambiental mais
utilizadas ao redor do planeta, sem, contudo, segundo a literatura pertinente, ter
resultados concretos na efetiva conservagdo da natureza e na promocdo do
desenvolvimento sustentavel.

No Brasil, as Unidades de Conservacdo (UCs) vém sofrendo,
historicamente, ndo apenas com a pressdao de setores politicos avessos as
diretrizes regulatorias relacionadas ao meio ambiente, mas também com
sucessivos episddios de degradacdo e impactos ambientais negativos, muitas
vezes para dar lugar a atividades produtivas de grande porte e instalagbes de
infraestrutura. Nao bastassem as pressdes politicas e os ataques in loco, o baixo
or¢camento das receitas voltadas a gestdo ambiental limita a efetividade das UCs,
que convivem também com probleméticas fundiarias e conflitos territoriais com
diferentes setores da sociedade.

Dentro de um contexto geral, esses elementos podem estar influenciando a
producdo de cenarios de pouca concretizacdo das politicas voltadas a
conservacdo da natureza, corroborando para conferir significado da expressdo
dada a uma boa parcela das UCs espalhadas pelo territorio brasileiro, os “Parques
de Papel’.

O objeto de estudo desta dissertacdo € a operacionalizacdo do instrumento

da Compensacao Ambiental adotado pelo Sistema Nacional de Unidades de
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Conservagdo (SNUC), criado no Brasil em 2000. Trata-se de uma analise
que procura contemplar tanto os mecanismos politicos e econdmicos que 0
estruturam, quanto os desafios que se colocam para sua efetividade. Sera
examinada, em especial, a ferramenta da Compensacdo Ambiental, tal como
concebida na legislacéo brasileira e como foi aplicada no estado do Rio de Janeiro,
sob o arcaboucgo do Fundo da Mata Atlantica (FMA) e do Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade (Funbio) entre os anos de 2011 e 2016. !

Uma vez entendida a Compensacdo Ambiental como fonte de recursos para
a criacao e instalacdo de UCs, a andlise da sua aplicacao pode vir a contribuir
junto a literatura cara ao tema e para o desenvolvimento de politicas ambientais.
Este recorte se apresenta como uma oportunidade para se discutir e analisar uma
das principais ferramentas que compdem o leque de agfes e préaticas de gestado
ambiental que vém sendo fomentadas e aplicadas pelas agéncias ambientais, a
compensacgao ambiental, e que, no entanto, revela-se muitas vezes contraditoria.
Pois embora considerada importante, nem sempre é vista como eficaz enquanto
alternativa a maquina publica e sua capacidade administrativa e executora da
gestao e criacdo das Unidades de Conservacgéo.

Justifica-se a realizacdo da pesquisa pelo fato do Fundo da Mata Atlantica
ser uma ferramenta complementar de gestdo ambiental e envolver a aplicagédo de
politicas de apoio as UCs, com a utlizacdo de recursos oriundos de
compensacdes ambientais no estado do Rio de Janeiro

O exame das estratégias politicas e econ6micas criadas no ambito da
protecdo ambiental no Brasil e no mundo é um tema explorado nesta dissertagéo.
Busca-se aqui aferir o que a literatura que o explora vem enunciando, para, assim,
poder indicar e iluminar os pontos de vista trabalhados. Artigos académicos,
relatdrios técnicos, auditorias externas, teses e dissertacdes académicas, além de
entrevistas, consultas a revistas renomadas e dados primarios e secundarios, sao
instrumentos de conhecimento ricos em referéncias, informagfes e argumentos
gue fundamentam a discusséo e a metodologia proposta.

Neste sentido, coloca-se como objetivo central avaliar a origem, o destino e
a efetividade dos recursos oriundos de processos de Compensacdo Ambiental
operacionalizados pelo Fundo da Mata Atlantica (FMA) no estado do Rio de

Janeiro. Essa etapa da dissertacéo foi levada a cabo através de um estudo de

1 Periodo correspondido entre a implantagdo do FMA e a primeira modificagao legal
sofrida pelo mesmo, como se vera na sequéncia da dissertacao
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caso, realizado a partir de uma pesquisa empirica, com intencdo de examinar se
este instrumento econdmico-ambiental vem sustentando, ou néo, e a qual custo,
a criacdo, a manutencdo e a gestado destes territorios beneficiados pelo FMA
dentro da paisagem do estado do Rio de Janeiro.

A Compensacdo Ambiental (CA) é uma das alternativas criadas na
legislacao brasileira (e na de outros paises) que, teoricamente, visa satisfazer
demandas pela protecdo do meio ambiente e pelo fomento ao desenvolvimento
sustentavel. Enquanto fonte de recursos extraorcamentarios, é considerada
estratégica ao SNUC, j& que se fundamenta na restituicdo, captacéo e aplicacao
de recursos financeiros oriundos de processos de licenciamento ambiental em
beneficio das areas protegidas.

No Brasil, pela Lei do SNUC (artigo 36) a CA é uma etapa dos processos de
licenciamento ambiental, operando, sobretudo, na captacdo de recursos
financeiros atribuidos obrigatoriamente aos empreendimentos impactantes ao
meio ambiente e que necessitam de aprovacdo do Poder Publico para serem
implementados. Dessa forma, julga-se que a manifestacdo de uma relacéo entre
0 uso da CA - e da ocorréncia de processos de licenciamento ambiental — e a
aplicacdo de politicas voltadas a gestdo das UCs justifica a realizacao de uma
investigacao sobre a dindmica e natureza desta ferramenta, assim como pelo fato
do Fundo Mata Atlantica ser uma ferramenta complementar de gestdo ambiental
junto ao Poder publico.

Amplamente empregada em diferentes paises do mundo, a CA é aplicada a
partir de variadas metodologias, bases legislativas e objetivos propostos. Neste
sentido, considera-se parte deste trabalho, antecedendo a pesquisa empirica, a
realizacdo de uma breve revisdo bibliografica acerca das aplicagbes desse
instrumento, assim como um debate critico sobre suas bases legais e sua
efetividade enquanto politica ambiental.

A metodologia adotada na pesquisa empirica que investiga a movimentacao
dos recursos do FMA no uso da CA no Rio de Janeiro envolveu o levantamento
da legislacdo especifica, a coleta de dados secundarios em publicacbes
especializadas e a coleta de dados primarios nos relatérios do FMA e do Funbio.
Os detalhes estdo descritos na sessdo que antecede a apresentacdo dos
resultados da pesquisa.

Cabe enfatizar que o trabalho aqui desenvolvido esta longe de responder
aos questionamentos que o tema da politica ambiental coloca. O objetivo geral foi
contribuir para o debate, hoje cada vez mais presente tanto na agenda global

como nha pauta do governo brasileiro.
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Além dessa introducdo, a dissertacdo esta organizada em cinco capitulos.
O primeiro capitulo discute, com base em uma bibliografia selecionada, os
conceitos de conservacdo ambiental e sustentabilidade, que comp&em o marco
tedrico da pesquisa. No segundo e no terceiro capitulos sdo examinadas,
respectivamente, o SNUC e a CA. Nos dois casos descrevem-se o histérico, as
bases legais e as criticas que tém sido feitas ao seu funcionamento. O quarto
capitulo apresenta o estudo de caso, ou seja, a pesquisa empirica e seus
resultados. No quinto e dltimo capitulo, tecemos algumas consideracdes finais que

encerram o trabalho.
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| — Sustentabilidade e areas protegidas em perspectiva: uma
breve revisédo da literatura

Areas protegidas s&o importantes instrumentos de conservacdo in situ da
biodiversidade, consideradas fundamentais para a manutencéo da integridade de
espécies, populacdes e ecossistemas, incluindo os sistemas e meios tradicionais
de sobrevivéncia de populacdes humanas. Destaca-se, ainda, sua relevancia para
combater e reduzir os efeitos causados pelas mudancgas climaticas globais, bem
como para promover a sustentabilidade, tema que tem informado diversas

agendas no mundo contemporaneo.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, parte das na¢Bes do continente
europeu se organizou em torno de uma temética: o bem-estar social. O tema do
meio ambiente ou mesmo o conceito de sustentabilidade ainda n&o havia sido
exatamente evidenciado naquele momento. Mas nos primeiros anos da década
de 1960, diversos movimentos politicos e sociais comegaram a pressionar por
espaco e valorizagdo dessa agenda em torno da protecdo da natureza. O relatorio
“Limites do Crescimento”, desenvolvido pelo Clube de Roma entre 1968 e 1972,
foi predmbulo do que estava por vir. Juntaram-se a ele, mais tarde, a Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, o Programa das Nagbes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), ambos em 1972, e o Relatério de
Brundtland (1987) que formaram as bases das discussfes ambientais e climaticas
atuais sob a perspectiva de que o mundo, tal como se organizara até entdo, nao

era sustentavel.

Longe de alcancgar consenso, o0 conceito de sustentabilidade — construcdo
gue busca organizar deveres e direitos para a criacdo de uma equacdo que dé
conta das necessidades de conservar a natureza, proteger o clima, garantir o
desenvolvimento social e assegurar a continuidade do crescimento econdémico,
ndo esta circunscrito apenas a dimenséo ecolégica. Refere-se, antes, a uma
ampla gama de dimensfes e escalas de sustentabilidades possiveis, como a
econdmica, social, politica, entre outras; e nem sempre é possivel ordena-las e

nivela-las em termos hierarquicos de importancia para a sociedade.

Mas €& este arcabouco teorico, controverso e revelador de um processo
politico em continua construgao, que vem orientando, desde entéo, novas formas
de producdo no mundo capitalista e balizando a implantagdo de uma agenda

ambiental de escalas globais.
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A Conferéncia das NagOes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (Rio-92), foi um verdadeiro marco institucional do compromisso
politico global com o conceito da sustentabilidade. Durante sua realizacédo, a
Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB) foi aprovada e aberta para
assinaturas, e publicou os parametros técnicos e cientificos, segundo os quais o
estabelecimento de &reas protegidas foi apresentado como uma das formas mais
eficazes de conservacao e protecdo ambiental. A partir desse momento, a criacdo
e gestdo de areas protegidas ganharam notoriedade e destaque frente a
importancia e necessidade de manutencédo da biodiversidade. Desde entdo, uma
série de instrumentos legislativos e juridicos vém sendo criados para que novas
metodologias e instrumentos politicos possam ser aplicados com mais intensidade,
0 que também se verifica na maneira com que o tema ambiental vem gradualmente

sendo incorporado a pauta das questdes politicas e publicas de gestéo:

A questdo ambiental estd estabelecida, de forma global, em
todos os setores do conhecimento, tendo se tornado pauta néo
s6 da agenda politica de movimentos sociais, mas da agenda
publica de governos e Estados. Isso significa que o Governo
reconheceu esta questdo como politica e significativamente
relevante ao ponto de compor sua propria agenda, a qual
chamamos de agenda publica. (CARMO e SILVA, 2017, p.1)

Naguele momento ainda existia uma grande nebulosidade em relagédo ao
debate e as politicas mais caras aos conceitos de desenvolvimento,
sustentabilidade e conservacdo ambiental, assim como em relacdo as
responsabilidades e direitos de cada pais, empresa, instituicdo e organizacéo
envolvidas. De la para c4, a discussao em torno de tais questdes se expandiu e

se diversificou.

Um dos debates mais acirrados atualmente, envolve uma critica a forma com
que, segundo alguns autores, parcelas das paisagens ainda preservadas
passariam a se tornar indisponiveis para as atividades humanas. Brockington
(2011), FairHead, Leach e Scoones (2012) e Penna-Firme (2015),a0 abordarem
0 tema das areas protegidas, chamam a atenc@o para a questdo do “Green
Grabbing”, quando indicam que o processo de cria¢cdo de areas protegidas, em
nome da sustentabilidade, pode ser fruto de um arranjo politico global, cujo efeito
pratico € percebido, principalmente por paises em desenvolvimento, como um

obstaculo para as atividades econbmicas. Este processo é visto como uma
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apropriacdo da natureza por parte de um grupo de atores, agentes e instituicbes
para satisfacdo de uma variedade de interesses, estratégias e objetivos, que ndo
necessariamente coincidem com os da localidade na qual se assentam as areas

protegidas.

In the twentieth century era of ‘national parks and protected
areas’ there always were more interested parties than the state
and conservation organizations — the scientific community and
tourist industry for example — but today there are many more
players implicated, who are more deeply embedded in capitalist
networks, and operating across scales, with profound
implications for resource control and access. (FAIRHEAD;
LEACH ; SCOONES, 2012, p. 239)
Segundo a critica de Packer (2012), os recursos naturais e os fragmentos
ecologicos vém sendo — de acordo com o conceito de sustentabilidade expresso
nesta agenda global — concebidos como elementos estratégicos dotados de valor
e influéncia, cada vez mais escassos e disputados. Isso pode significar que a
criacdo de uma area de protecdo ambiental em determinado lugar, orientada pela
agenda global da conservacao da natureza, e consideradas as tensdes politicas,
sociais e econbmicas pertinentes as paisagens e populagdes afetadas, carrega
diversos desdobramentos nas multiplas escalas e dimensGes com as quais a

Geografia trabalha.

Sob esta perspectiva, examinar as relagbes de poder, interesses,
estratégias, agentes sociais e econdmicos consiste na tarefa primordial a que se
deve proceder para entender as singularidades, dindmicas, os arranjos politicos e
as relagdes de poder envolvidas na gestdo de politicas publicas para a
conservacido do meio ambiente e promogao do desenvolvimento sustentavel em
cada pais.

Segundo Teixeira, Aloisio (2006), a dinamica internacional urge por maior
alinhamento entre os paises “desenvolvidos” — as “autoridades” dos acordos e

estratégias internacionais — e os paises nao desenvolvidos:

E certo que muito do que est& sendo dito permanece no terreno
da utopia, pois muito do que tem sido ainda n&o foi cumprido.
Pensar a transicdo para o desenvolvimento sustentavel implica
estratégias a serem adotadas tanto pelos paises desenvolvidos
guanto pelos paises em desenvolvimento, estratégias essas que
devem ser convergentes e sinérgicas, bem como sincronizadas
em sua coordenacdo e implementacdo. (TEIXEIRA, Aloisio,
2006, p.14)
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A questdo levantada pelo autor acima refere-se diretamente ao abismo
existente entre as escalas de desenvolvimento e a aplicacdo dos planos
ambientais, e orienta para uma reflexdo sobre como colocar na mesma balanca —
de direitos e deveres, de prejuizos e beneficios — paises com disparidades
ambientais, econbmicas e sociais gigantescas, ja que em grande maioria sdo as
nacdes consideradas pobres ou em desenvolvimento que possuem as maiores

taxas de biodiversidade em bom estado de conservacao.

A légica da geopolitica ambiental é contraditéria, pois grande parte dos
paises ricos em biodiversidade e recursos naturais ndo possui a mesma
capacidade tecnoldgica e produtiva dos paises desenvolvidos, centros do ditame
ambiental:

Quando se observa o movimento real, no entanto, ndo ha como
negar que ainda estamos longe desse objetivo. A existéncia de
grandes diferencas, em termos de desenvolvimento econémico
e tecnolégico e poder financeiro entre cada grupo de paises,
impbe obrigacdes e papéis diferenciados para cada um,
devendo os paises desenvolvidos, por razdes historicas e éticas,
assumir o compromisso de apoiar financeiramente e

tecnicamente os paises em desenvolvimento em suas
estratégias de transicao. (TEIXEIRA, Aloisio, 2006, p. 14)

Segundo Garay e Becker (2006), é dos paises “desenvolvidos” e das
grandes empresas internacionais que se origina grande parte do financiamento e
o incentivo as politicas destinadas a garantir sustentabilidade, a criagao de fundos
de doagbes voltados para o estabelecimento e gestdo de areas protegidas e para
a mitigagdo de impactos ambientais climaticos. E também a partir de suas
determinagdes, metodologias, interesses e estratégias que a agenda ambiental

internacional vem sendo edificada.

Maciel (2012) afirma que, historicamente, estas agendas, bem como as
conferéncias realizadas, sempre giraram em torno do monitoramento dos recursos
naturais e das estratégias de exploragao e utilizagdo dos mesmos, assim como da
definicdo dos problemas ambientais e das solugdes escolhidas para enfrenta-los.
Contudo, as decisbes levaram em conta, sobretudo, os interesses de cada pais,
determinando assim, a forma como os custos e beneficios dessas acbes seriam

distribuidos entre as diferentes nagdes, umas mais poderosas que outras.

Em outras palavras, a questdo colocada era: como seria possivel aplicar

normas globais para questdes regionais? Como seria possivel transgredir regras
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de escala tdo concretas? Talvez uma das grandes dificuldades da agenda
ambiental global seja justamente promover o alinhamento entre os direitos e
deveres de cada pais, bem como nivelar a capacidade de desenvolvimento e
aplicacdo das normas, critérios e objetivos estabelecidos. Talvez ser uma nagéo
prospera economicamente, ambientalmente sustentavel e politicamente
democrética ainda seja uma meta muito ambiciosa e distante para uma boa

parcela dos paises.

O fato € que, a despeito das dificuldades, uma corrida pela sustentabilidade
foi iniciada, em diferentes dimensdes e escalas, e a criagdo de areas protegidas

foi uma das estratégias e ferramentas mais amplamente utilizadas.

Segundo Naughton-Treveset et al. (2005), mais de 100.000 territérios de
conservacdo da natureza foram criados no mundo entre 1980-2000, totalizando
uma parcela significativa de quase 11% da area terrestre total do planeta. Neste
mesmo periodo, 0 conceito de sustentabilidade comegou a ser mais discutido e
ampliado no sentido da integracdo da economia ao tema do meio ambiente, de
modo que se tornou evidente que era preciso desenvolver modelos de gestdo
ambiental que dialogassem com as questdes socioeconémicas, assim como
investir na criagdo de modalidades de conservacdo mais proficuas e inovadoras.
No entanto, apesar de sua relevancia, o tema careceu da aplicagdo e
desenvolvimento de estratégias sistémicas e integradas entre 0s paises
acordados, o que ocorreu também no que se refere as metas e objetivos tragados.
Segundo os autores, mesmo com sua ampliacéo, tal dindmica nao foi traduzida
em uma efetiva politica global de conservacao da natureza e desenvolvimento

sustentavel.

Tendo sido reconhecida como instrumento prioritario nas estratégias de
desenvolvimento de politicas ambientais, a criacdo de areas protegidas é o
“Calcanhar de Aquiles” do grande tema da protecdo ambiental. Na maioria das
vezes é considerado como um dos instrumentos mais eficazes. Porém, no Brasil,
ele traz consigo uma dindmica de tensdes politicas, juridicas, culturais,

econdmicas, cuja problematizacédo escapou aos formuladores originais.

Concretamente, criar uma area protegida é estabelecer, sobre um recorte
espacial definido, um territério, e assim estipular regras e leis especificas de uso
e controle de determinados recursos naturais, bem como regular a realizacdo de
determinadas atividades econémicas e culturais, e, por conseguinte, delimitar o

tipo de gestdo ambiental a ser desenvolvida e aplicada no referido territério.
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Atualmente cerca de 17% de toda superficie terrestre esta sob protecéo de
territérios de conservagdo ambiental (UICN, 2022). No Brasil, de acordo com o0s
nuameros apresentados pelo Ministério do Meio Ambiente, através do Cadastro
Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC, 2022), a area de conservacao
ambiental no pais se distribui entre cerca de 2.600 UCs, cobrindo 18,68% de area
continental e 26,48% de area marinha de todo o territério, equivalendo a cerca de

2,5 milhdes de kmz

O Brasil, signatario importante de diversos tratados ambientais
internacionais, apesar de possuir ampla cobertura de areas protegidas em seu
territério, ainda estd distante das exigéncias e metas internacionais,
reestabelecidas — 30% das areas terrestres e maritimas — pelo Quadro Global da
Biodiversidade em 2021. Outra questdo problematica é o fato de apresentar uma
distribuicdo desigual de areas protegidas entre os biomas existentes em seu
territério, tanto em numero de UCs quanto em percentual do territorio sob
jurisdicao destes instrumentos de gestéo e controle ambiental. O gréafico 1 a seguir
demonstra tal disparidade:

Grafico la — Numero de Unidades de Conservacdo e percentual
protegido no bioma

Numero de UCs e Percentual protegido no BIOMA

@ 3:_Amazdnia @3%_Cerrado @3 Bioma Marinho @ %_Pampa @%_Pantana %_Caatinga @ %_Mata Atlantica Numero de UCs

30%

20%

36 4.68%
0% il 195 26
Amazénia Caatinga Cerrado Marinho Mata Pampa Pantanal

Atlantica

Fonte: Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo (CNUC/MMA). Dados até julho de 2022

Observados os dados citados acima, vale ressaltar a contribuicdo de
importantes autores sobre o0 tema das areas protegidas, tais como Medeiros
(2006), Peccatiello (2011), Medeiros, Irving e Garay (2004), Vallejo (2002),
Drummond et al. (2010), Tabarelli (2015), Godoy e Leuzinguer (2015), e Borges

2.000

1.500

1.000


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 2112300/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N°2112300/CA

28

(2015) que fazem um importante contraponto entre o intenso crescimento do
namero de UCs registrado nas Ultimas duas décadas no Brasil, e os resultados.
Apesar de expressivos, esses numeros ndo tém produzido a eficacia necessaria

ou esperada.

A questdo ambiental é, por certo, um assunto de interesse e relevancia
global, mas ocorre que politicas de protecdo se dao nos territdrios regionais e
locais de modo que as estratégias de gestédo aplicadas sdo suscetiveis, portanto,
as tensodes, interesses e relacbes de poder que estdo vigentes no (e pelo)
territério. Tem-se portanto, diante do exposto, que a criacdo de areas protegidas
deve ser objeto de uma profunda reflexdo que relacione as multiplas questdes,
dimensdes e escalas geogréficas de tensdo permanente em cada territorio, quica

em cada continente, pais ou regiéo.

Reconhecer a importancia da praxis de manutencdo e protecdo da
biodiversidade nao significa deixar de pontuar a necessidade de se avaliar as
dimensdes e 0s elementos politicos, sociais e econdmicos que compdem a
dindmica das UCs enquanto territério. S6 assim se pode tecer um olhar critico
sobre as politicas e estratégias aplicadas, estendendo a analise para além dos

resultados quantitativos.

Filho in Little (2014) ressalta a relevancia de pensar as areas protegidas
como realidades objetivas. Estes dispositivos, territoriais sobretudo, sao
concebidos dentro da legislagéo brasileira enquanto instrumentos de comando e
controle, e sao elementos essenciais das praticas de gestdo ambiental e territorial
do pais e de suas diferentes regifes. Segundo os autores, antes de propor acdes
com propriedades essencialmente ecolégicas e biologicas, é fundamental ter
acesso aos contextos histéricos, politicos e econdmicos do local onde a legislagéo

ser4 aplicada.

“As areas protegidas poderiam ser tratadas como artefatos em
ambos os sentidos destacados por Geertz e Balee: por um lado,
porque constituem herancas de programas e planos
governamentais, produtos deliberados, conscientes e
intencionais de a¢cdes humanas, de tomadas de deciséo politica
de uma sociedade particular, gestadas em contextos histéricos
especificos por agentes determinados; por outro lado, porque
estes produtos vem sendo apropriados e partilhados hoje em dia
de modos néo necessariamente antecipados por agueles que os
conceberam e criaram” (FILHO, IN LITTLE, 2014,p. 277 - 278)
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Percebe-se, portanto, que pode haver uma questéo de fundo que implica em
problematizar a “tomada de decisdo” ou mesmo a politica global — expressa nos
grandes tratados internacionais — e as realidades objetivas que cada projeto de
implementacdo de protecdo ambiental encontra para sua concretizagédo. Pois
segundo os autores, entre as esferas de tomada de decisdo e os campos
concretos de aplicagédo das politicas ambientais, existe uma ampla atmosfera de
tensdes, conflitos e ambientes diversos, que por vezes facilitam ou dificultam a

efetivacdo dos principios ambientais.

Segundo Fonseca (2015), no Brasil, ap6s o estabelecimento dos principais
acordos internacionais da agenda ambiental, novas agdes e estratégias passaram
a ser desenvolvidas com o objetivo de reduzir os impactos ambientais gerados
pelas atividades econ6micas, e assim criar uma dindmica mais equilibrada entre

as demandas de conservacdo ambiental e as de crescimento socioeconémico.

De acordo com Freitas et al. (2022), o Brasil teve importantes avangos
institucionais no que concerne a sua Politica Ambiental desde a promulgagéo da
Constituicdo Federal de 1988 (CF 88). No entanto, a marcante dificuldade de
efetivar os planos e aplicar de forma abrangente as diretrizes propostas — e objetos
de legislac@o — vém contribuindo para um cendrio precarizado da pasta ambiental,
produto de uma evidente desconexdo entre as proposi¢cdes de conservagao
ambiental e organizag&o territorial ao longo das regides e localidades que abrigam

UCs e areas de protegdo ambiental.

Tal descolamento pode ser revelado através de um exponencial decréscimo
dos investimentos, acompanhado de inlmeros momentos de tensdo e processos
de disputa territorial, mas também a partir das ofensivas institucionais e juridicas

contra a estrutura de protecéo e conservagao da natureza.

No geral as mas noticias séo corriqueiras, e ndo sdo raros 0s casos de
processos de recategorizagdo, desafetacdo e/ou extingdo das UCs nos ultimos
dez anos. Assim, apesar de ainda ter uma forte representatividade no contexto
ambiental, o Brasil ainda sofre com percalcos da propria fragilidade de sua
estrutura instituida, marcada ainda por movimentos de (re) dimensionamento e
instabilidade das politicas publicas ja estabelecidas, fato este que pode ser
considerado como uma das caracteristicas que marcam a complexidade da

tematica.

No entanto, para uma melhor compreensdo do tema da conservacao

ambiental e das areas protegidas — um dos elementos centrais das preocupacdes
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globais contemporaneas —, € preciso apresentar, mesmo que de forma sucinta,
uma retrospectiva do cenario e dos seus principais marcos histéricos, assim como

das premissas e estrutura do SNUC no Brasil.
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2 — O Sistema Nacional de Unidades de Conservagao e os
desafios institucionais para a implementacao das politicas
ambientais no Brasil

2.1- Das politicas setoriais a transversalidade

Consolidado em 1988 através da CF, o reconhecimento institucional das
questdes ecoldgicas foi uma grande vitéria e um verdadeiro fator de avanco para
0 aumento da capilaridade e efetividade das politicas ambientais. Anos mais tarde,
criou-se uma estrutura ambiental, descentralizada, conformada no SNUC, o que
possibilitou a ampliacéo e diversificacdo das praticas de gestéo e regulamentacéo
ambiental em um pais de dimens&es continentais e grandes diferencas regionais,

ecoldgicas e sociais.

Segundo Medeiros et al. (2004), a histéria ambiental do pais e, por
conseguinte, a dindmica das politicas de protecdo ambiental, foram
condicionadas, fundamentalmente, pelas especificidades da construcdo do
Estado brasileiro. Durante o regime militar, o eixo da criacdo de areas protegidas
privilegiava as estratégias de expansdo, integragdo e controle do territorio
nacional. Quando da redemocratizacao do pais, e mais precisamente a partir da
CF 88, essa performance comecou a ser modificada e, desde a criagdo do SNUC,
a politica ambiental deixou de ser tratada como tema setorial para adquirir

transversalidade institucional.

Medeiros (2006) propde em seu trabalho uma importante periodizagdo da
evolugdo da agenda ambiental brasileira, mais precisamente em relagdo a
dindmica de instrumentos de criagdo e gestdo de areas protegidas. Sua analise
estabelece os marcos legais do Cédigo Florestal de 1934, o Cédigo Florestal de
1965 e a criagdo do SNUC, em 2000, como os 3 marcos temporais mais
importantes de implantagcdo dos principais instrumentos legais para criagdo e

gestao de areas protegida no Brasil.

Medeiros, Irving e Garay (2007) afirmam que a década de 1930 representa
um marco na tematica ambiental brasileira, jA que foi neste periodo que foi
estabelecida a pioneira estrutura administrativa de gestdo e criagdo de areas
protegidas do pais — acompanhando as mudan¢as na sociedade brasileira
decorrentes da Revolugdo de 1930- principalmente por conta do processo de
modernizagdo industrial do Brasil. Desde o inicio do processo de industrializacéo
do pais, que teve o Estado como indutor do progresso, a questdo ambiental, em

funcdo da necessidade da protecdo dos recursos naturais consoante ao uso e
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exploragdo dos mesmos para expandir o crescimento industrial, emergiu na

agenda politica do Brasil enquanto corpo institucional.

Neste periodo, a gestdo dos territorios ficava a cargo do Ministério da
Agricultura e tal caracteristica indicava uma natureza protecionista e utilitaria da
gestdo ambiental, pela qual as florestas e os diferentes biomas sob protecao eram
vistos como fonte de recursos econdmicos, cuja exploracéo deveria ser controlada
ou supervisionada pelo Estado. Apesar do projeto industrializante da chamada Era

Vargas, a manutencao da estrutura agraria arcaica era garantida pelo Estado.

No entanto, foi a partir da segunda metade do século XX, especificamente
a partir do periodo ditatorial militar inaugurado em 1964, que as fronteiras da
agroindustria, bem como da implantagcdo dos grandes centros industriais e
produtivos, foram intensamente ampliadas ao longo do territério brasileiro, assim
como o alastramento e intensificagdo dos impactos ambientais negativos
acompanhando essa dindmica. E com a escalada dos processos de degradagéo
ambiental, consequentemente, fortaleceram-se as organiza¢cdes e movimentos

ditos “verdes”, que clamavam por instituicoes e legislacdo de protecdo ambiental.

Este periodo foi marcado também pela ascensdo de importantes
movimentos e organizagdes internacionais voltados para a temética da
conservacao da natureza, que demandavam a construcéo de bases legais mais
aprimoradas, fatores estes, considerados pelos autores citados acima, enquanto

preponderantes para o bom encaminhamento da agenda ambiental no Brasil.

Em 1965 o novo Cddigo Florestal Brasileiro foi promulgado, através da Lei
n® 4771, de 15 de setembro de 1965. O novo cédigo determina limites ao direito
de propriedade a partir do estabelecimento das areas de protecdo permanentes e
das reservas legais. A criagdo do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
(IBDF), em 1967, completou o processo de reorganizacdo setorial iniciado em
1965. Do ponto de vista institucional esse processo ocorreu no auge do
centralismo que dominou as decisdes politicas daquele periodo politico,
caracterizado pelo predominio de um Estado autoritario no mundo econémico
como agente da transformacdo e modernizacdo capitalista, que ora estava
empreendendo. A reorganizacdo econdmica pela qual o Brasil passava neste
periodo era acompanhada por uma politica ambiental que ndo reconhecia nem
transacionava com movimentos sociais, ora excluidos do processo politico

brasileiro. Ndo obstante € um tema do Estado, cuja marca pode ser a da

setorizacdo do problema.
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Centrada na figura de um Estado centralizador autoritario, a pasta ambiental
ficou sob gestédo do IBDF até 1973, quando o governo militar cedeu as pressoes
internacionais para a criacdo de um novo 0rgao especializado na defesa do meio
ambiente. Foi assim que através do Decreto n° 73.030, de 30 de outubro de 1973,
foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), vinculada ao Ministério
do Interior (MINTER) e responsavel pela execucdo de acdes de protecdo
ambiental. Neste periodo, vale lembrar que a a¢do do Poder Publico brasileiro em
relacdo as questbes ecologico-ambientais era orientada em funcdo do
crescimento econbmico, da preocupacdo com a soberania do pais e com a
definicdo dos limites territoriais de suas fronteiras, com olhares mais atentos na

regido amazonica e na constru¢cdo do modelo agroexportador.

Segundo Medeiros (2006), a existéncia de dois (2) 6rgdos governamentais
responsaveis pela gestao das areas protegidas, gerou uma série de complicacdes
técnicas e administrativas. Tal situagcdo indicava a necessidade de uma maior
organizacao das politicas de criacao e gestdo dessas areas, 0 que parecia ter uma
solucdo através da criacdo de um novo plano, fundado na instituicdo de um
sistema integrado, organizado e, sobretudo, descentralizado. A expectativa era
gue tal sistema fosse capaz de gerir a multiplicidade de areas protegidas, dadas
suas tipologias e categorias, assim como de se posicionar em relacdo a
diversidade de contextos de cada regido e localidade do territério nacional, ou

seja, de acordo com as escalas de atuacao especificas.

Em uma analise sobre o contexto politico da criacdo e estabelecimento dos
marcos ambientais e de suas estruturas juridicas, legislativas e executoras, o
autor citado anteriormente esclarece que foi somente a partir de 1981, ou seja, da
promulgacdo da PNMA, que abriu-se a possibilidade para que as questbes
ecoldgico ambientais se tornassem ndo apenas instrumento de politicas setoriais
especificas, mas sim que passassem a integrar um novo estagio de articulacao
politica na agenda do meio ambiente. Este momento, em que a ditadura ja estava
em declinio, é considerado um notério marco institucional da gestdo ambiental.
Conforme o autor:

A complexificagdo dos temas ecolégico ambientais e dos seus
agentes de gestao trazidos pela lei do inicio da década de 1980
contribuiu para o estabelecimento de objetivos, principios,

diretrizes, instrumentos, atribuicdes e instituicdes da politica
ambiental nacional [...] ( SILVA, 2014, p. 127)


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 2112300/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N°2112300/CA

34

A transformacéo politica do pais definiu, de forma incisiva, a implementacéo
de uma politica ambiental sistematizada e descentralizada, quando trouxe para a
esfera da politica territorial novas agendas, objetivos, planejamentos e escalas de
gestdo e atuacdo. Assim, permitiu a emergéncia de novos sujeitos, atores e
interesses, encorpados por renovadas estratégias de gestao entdo estabelecidas,
e introduziu novas metodologias e objetivos para normatizacdo e execucao das
politicas ambientais. Este cenario modificou também a relacdo com a sociedade
civil e com novos setores sociais, que se tornaram habilitados a participar

ativamente das esferas de planejamento das politicas e dos processos decisoérios:

Neste cenério, cresce a participacdo dos movimentos
ambientalistas - nacionais e transnacionais - na vida politica
nacional que, progressivamente se tornam importantes agentes,
tanto no planejamento quanto na execugao e gerenciamento de
acOes voltadas a politica de prote¢do dos recursos renovaveis.
A cooperacgédo internacional adquire nova face e se fortalece
através de programas e projetos bilaterais ou multilaterais de
desenvolvimento, num primeiro momento, e de conservagéo de
recursos renovaveis, posteriormente, através da negociacao de
complexos projetos/programas [...] (MEDEIROS et al.,2004, p.
90)

Um dos instrumentos que a Constituicdo de 1988 estabeleceu para o
cumprimento dos novos deveres em relagdo ao meio ambiente, foi a incumbéncia
do Poder Publico de criar areas protegidas e garantir que elas contribuissem para
a existéncia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e sustentavel para
as presentes e futuras gera¢des. Como parte da execucgao de tal plano, no ano de
1989, verificou-se a reestruturacdo dos Orgdos ambientais, quando um Unico
orgéo federal foi criado: o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais — Ibama (Lei n® 7.735 de 22 de fevereiro de 1989).

Este momento foi marcado pela efervescéncia democratica e pela
renovacdo institucional do campo politico e social, e apés anos de acdes
desconectadas, a questao ambiental ganhou, enfim, relevancia e centralidade. Em
1992 o projeto de lei do SNUC foi enviado ao Congresso Nacional, no qual
tramitou durante longos 8 anos até sua promulgacdo em 2000, e, somente em
2002, foi regulamentado. No intuito de regulamentar e aplicar juridicamente o
contetdo previsto no artigo 225 do capitulo VI da Constituicdo Federal (em
especial o 8 19, incisos |, II, lll e VII), o Poder Publico instituiu a Lei n° 9.985 em

18 de julho de 2000, que concebeu o SNUC, o conjunto de normas e
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procedimentos oficiais que possibilitam as esferas governamentais, federal,
estaduais e municipais, bem como a iniciativa privada, criar, implementar e gerir

no pais as Unidades de Conservacao.

Apesar de ser um sistema Unico, o SNUC tem como marca a sua estrutura
descentralizada e ajustavel as diferentes esferas e escalas de gestao territorial do
pais, fracionada entre o0s Orgdos executores, legislativos, consultivos e
deliberativos do meio ambiente. Concebido a partir de uma base constitucional de
descentralizacdo politica e integracdo das politicas publicas ambientais, foi criado
com o objetivo de potencializar o papel e a eficicia dos territérios e das areas de
protecdo ambiental, de modo a garantir, através do planejamento e da
administracdo integrada entre os entes e instituicbes responsaveis pela gestao
desses territorios, politicas e estratégias ambientais adequadas para as diferentes
populagbes, habitats e ecossistemas e assegurar a conservacao da
biodiversidade de acordo com as diferentes realidades e necessidades
particulares de cada regido ou area especifica.

O SNUC é um instrumento de gestdo para o Poder Publico, mas também
para a sociedade, pelo menos em teoria, pois permite a participacdo social na
gestdo, principalmente através dos Conselhos Gestores. Um importante marco
para a implantacéo efetiva de seus objetivos foi o Plano Estratégico Nacional de
Areas Protegidas, que ampliou seu alcance em relacdo as tipologias de areas
protegidas, incluindo terras indigenas e quilombolas, além de seu alinhamento

com as diretrizes desenvolvidas junto a CDB.

Conservagéao, protecdo, preservacdo e restauracdo da biodiversidade de
fauna e flora sdo palavras de ordem do SNUC, e a viabilizacdo do
desenvolvimento sustentivel € parte também dos objetivos principais. Dentro
deste escopo, sdo formuladas tanto estratégias e praticas de conservacdo da
natureza associadas ao desenvolvimento socioeconémico do pais, como
atividades de fomento a pesquisas cientificas, e acdes de monitoramento

ambiental, além da promocao de programas voltados para a educagcdo ambiental.

O objetivo original do projeto do SNUC foi o de elaborar critérios e normas
para a criacao, implantacdo e gestao das UCs no territério nacional, de forma
padronizada e integrada junto ao planejamento regional, estadual e municipal do
pais, no sentido de estabelecer regras gerais de manejo e ordenamento das areas

protegidas de forma descentralizada entre os diferentes 6rgaos e esferas publicas.
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A sua criagdo possibilitou o estabelecimento de métodos, praticas de gestéo,
protocolos e categorias normatizadas, assim como a integracdo das diferentes
esferas governamentais responsaveis pela gestdo ambiental, promovendo um
corpo de gestao planejado e integrado ao longo do territério brasileiro. Foi uma
grande vitéria no cendrio da regulagdo ambiental e da promocao da democracia.

Tecnicamente, 0 SNUC pode ser definido como o conjunto normativo de leis
e critérios responsaveis pela criacdo e gestdo de unidades de conservacao (UC)
nos ambitos federal, estaduais e municipais do Brasil. Sua gestao esta descrita no
artigo 6° da Lei 9.985/2000, no qual prevé os 6rgdos consultivo, deliberativo,
central e executores, respectivamente, o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e os 6rgaos estaduais e

municipais.

A gestéo é realizada segundo uma diviséao tripartite, com a participacao das
trés esferas do Poder Publico (federal, estadual e municipal). O Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama) é o 6rgdo consultivo e deliberativo, e tem a funcéo
de acompanhar a implementagédo do SNUC. O MMA é o 6rgao central e tem a
finalidade de coordenacdo da estrutura, e os 6rgdos executores sdo o Instituto
Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMbio) e Ibama, nas esferas
federais, e os respectivos 6rgados estaduais € municipais de cada regido, estados
e municipios. Os 6rgdos executores do SNUC tém a fung¢é@o de implementa-lo
concretamente, assim como realizar todas as etapas de criacao e gestédo de areas

protegidas nos respectivos territérios de atuacao de cada ente governamental.

Segundo Medeiros (2006), além de contemplar as tipologias e categorias
anteriores a sua criacao, ou seja, previstas pela legislacéo brasileira precedente,
0 SNUC desenvolveu novas categorias, assim como estabeleceu conexdes e
responsabilidades diretas com compromissos e acordos internacionais voltados a
criacdo e gestao de &reas protegidas, tais como a incorporagdo das Reservas da
Biosfera e a criagdo de mosaicos e corredores ecol6gicos em seu escopo de

gestao.

As UCs possuem dois grandes grupos: Protecao Integral e Uso Sustentavel,
sendo que cada um deles possui outras 12 subcategorias, cujos objetivos
especificos se diferenciam quanto a forma de protecéo e usos permitidos: aquelas
que precisam de maiores cuidados pela sua fragilidade e particularidades (UC de

P.l) e aquelas que podem ser protegidas e utilizadas de forma sustentavel ao
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mesmo tempo (UC de U.S). Nesse contexto, segundo o artigo 7° da Lei
9.985/2000:

e | - Unidades de Protecdo Integral: tem como objetivo preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos
naturais, com excecdo dos casos previstos nesta Lei. Subdivide-se em
Estacdo Ecolégica (ESEC), Reserva Bioldgica (Rebio), Parque Nacional
(Parna), Monumento Natural e Refugio de Vida Silvestre.

e |l - Unidades de Uso Sustentavel: tem como objetivo compatibilizar a
conservagao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais. Subdivide-se em Area de Protecdo Ambiental (APA),
Area de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE), Floresta Nacional ( Flona),
Reserva Extrativista (Resex), Reserva de Fauna, Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel e Reserva Particular do Patriménio Natural
(RPPN).

Quanto a definicdo de UC, segundo o artigo 2° da Lei do SNUC:

...espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservagdo e limites definidos, sob regime especial de
administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de
protecéo; (LEI SNUC)

Conceitualmente, segundo Guerra e Coelho (2012), no entendimento de
areas protegidas, é fundamental lancar mao de perspectivas caras a Geografia,
principalmente dos conceitos de territorio e paisagem, no intuito de compreendé-
las enquanto arenas sociais onde sdo engendradas relagcbes de poder entre
inUmeros agentes e sujeitos sociais, muitas vezes originarios de diferentes

cenarios de poder com diferentes tradi¢cbes de atuacao politica e social.

A fundacdo de uma UC é realizada, concretamente, através do
estabelecimento de um dado territério sobre um recorte da paisagem, firmando
sua territorialidade através da delimitagdo das regras de manejo e ocupacao no
interior e no entorno de suas fronteiras. Sao areas especiais, que demandam uma
série de restricbes quanto ao uso e ocupacéao da terra, assim como também em

relagdo as atividades humanas, sejam estas econdmicas e/ou culturais.

A gestdo destes territérios requer metodologias que visem escalas de
monitoramento a nivel de paisagem, para que seja possivel aplicar politicas
integrativas e sistémicas que possibilitem, inclusive, processos que demandem a
necessidade de conexao entre areas protegidas. Sob a concepc¢éo dos autores
acima citados, € justamente a partir da natureza e da manifestacao desta dindmica

social, empenhada pelo e nos territérios de protecdo ambiental, que serdo geradas
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as condicbes adequadas, ou ndo, de protecdo ambiental e desenvolvimento
social.

Para tanto, é necessario que haja equilibrio entre os direitos e deveres
envolvidos, entre beneficios e prejuizos gerados, entre as demandas e realidades
impostas em funcdo da implantacdo de uma UC. A intencdo é contemplar o leque
de acdes concretas e normas legislativas para que realmente as UCs efetuem a
conservacdo da natureza e viabilizem as propostas de desenvolvimento
sustentavel. Quando for possivel alcancar ambas as propostas, ja que a busca
pela sustentabilidade é um verdadeiro desafio politico, social, econdmico e
ambiental, j& que envolve diferentes interesses, estratégias e setores e agentes
politicos da sociedade.

Sob a perspectiva exposta por Medeiros (2006), a partir do estabelecimento
do SNUC a tematica ambiental ganhou for¢ca, e mesmo que de forma tardia, foram
desenvolvidos diversos instrumentos legais fundamentais para uma estrutura
efetiva de gestéo de areas protegidas, assim como um expressivo nimero de UCs
foi implementado em um curto periodo. Positiva por um lado, tal dindmica também
trouxe a luz do cenério politico uma série de questdes e problemas, tanto novos,

quanto também provenientes de herancas das antigas estruturas.

Sob o prisma exposto por Medeiros, Irving e Garay (2004), a simples
institucionalizagcdo das bases legais, estratégias, planos e instrumentos néo
garantiu a conservacao in situ plena, a qual ainda demanda uma série de acbes
efetivas, baseadas no planejamento e financiamento sélidos e constantes para
gue as antigas contradicOes existentes no sistema ambiental brasileiro pudessem

ser mitigadas.

Até o inicio dos anos 1990, o que existia era um “sistema” de areas
protegidas complexo e desarticulado, gerido de forma precéria, com baixo nivel
de recursos financeiros e humanos, além de uma baixa capilaridade politica e
integracdo funcional que, segundo Medeiros (2006), sdo elementos herdados de
uma aparente tradicdo brasileira de estabelecer politicas e/ou planos de acédo
destoantes da realidade e da prépria capacidade do Poder Publico de
implementé-los. Esse cenario, de acordo com o autor, poderia ser indicativo de
uma evidente corrida — um tanto desorganizada — por metas e objetivos “verdes”

e “sustentaveis”, assim como pela demarcagao e ordenagao territorial.

Dada essa historica desarticulacdo, a problematica das &reas protegidas

brasileiras, definida pelos autores citados anteriormente como “Parques de Papel”,
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surge como um dos grandes desafios que a nova institucionalidade expressa pelo
SNUC tem pela frente: transformar os parques de papel em areas protegidas
integradas as multiplas escalas e dimensdes do territério brasileiro.

Apesar dos extensos desafios, a criacgdo do SNUC em 2000 unificou,
institucionalmente, as milhares de areas protegidas existentes no Brasil em um

sistema Unico de gestéao, previsto por um arcabouco legal integrado e centralizado.

2.2 Desafios a frente

No qgue concerne ao tema das areas protegidas, o Brasil, apesar de sua
ampla malha territorial de UCs e marcante riqueza de biodiversidade, possui
também diversas demandas — reparatérias e de ajustamento — tipicas a dinamica
de criacdo e gestdo de UCs. O SNUC, embora consolidado normativamente,
evidencia diferentes casos de tensdo em torno das UCs, tais como questdes
processuais de regularizacdo fundiaria em vigor, pressfes politicas oriundas de
setores agrarios e grandes corporacgdes, conflitos locais entre 6rgdos ambientais
e sociedade, além de questdes institucionais ligadas a mecanismos de gestéao
ambiental inadequados e/ou ineficazes, bem como caréncia de estudos técnicos
e metodologias de gestdo, além de contrariedades ligadas ao baixo orcamento
para aplicacdo de politicas publicas. Nesse sentido:

Apesar da legislacdo ambiental brasileira ser considerada
avancada em relacdo a de muitos paises, a fragilidade
institucional da gestdo ambiental pablica e a falta de vontade
politica constituem-se em barreiras de dificil transposi¢cdo. Em
relagdo aos 6rgdos ambientais, sejam federais, estaduais ou
municipais, a falta de recursos humanos e financeiros e a
insuficiéncia de informacdes organizadas e sistematizadas séo

problemas que impedem resultados mais efetivos dos projetos
financiados. (TEIXEIRA, 2006, p.18)

E é justamente por esta caracteristica que € fundamental compreender a
dindmica das estratégias politicas adotadas pelo Brasil no ambito das questdes
ambientais. Silva (2014), tratando da evolug&o histérica da agenda ambiental no
Brasil, elucida que as politicas ambientais no pais foram estruturadas tardiamente,
sendo intensamente influenciadas pelas pressdes internacionais que emergiram
durante as décadas de 1970 e 1980 no contexto internacional. Outrora fundada
nos Codigos Florestais de 1934 e 1965, a legislacdo ambiental brasileira concebia

a gestdo do meio ambiente através de politicas setoriais, quando somente em
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2000, através da criacdo do SNUC, passou a desenvolver uma estrutura de
criacdo e gestdo de areas protegidas consideravelmente avancada e
especializada. Medeiros (2011) observa que até a emergéncia do SNUC,
fundamentalmente em fungdo da lacuna institucional da agenda ambiental
pretérita, a dinAmica de criacdo de areas protegidas pode ter criado uma certa
disparidade entre planos de conservagao ambiental estabelecidos e as reais
necessidades e, sobretudo, condicfes regionais de efetiva-los de forma concreta

e sistematizada.

Nesse sentido, a expansdo e aplicacao das politicas de “conservagao
ambiental” através da criagdo de areas protegidas pode ser também incorporada
nas andlises criticas que classificam algumas politicas empenhadas mundo afora
enquanto abordagens panaceias:

“...we call attention to perverse and extensive uses of policy
panaceas in misguided efforts to make social-ecological
systems (SESs), also called human—environment systems,
sustainable over time. It is not enough, however, just to call
attention to the inadequacy of the panaceas that are prescribed
as simple solutions to complex SESs.Korten long ago identified
the danger of blueprint approaches to the governance of tough
social—ecological problems and urged that policy makers adopt

a learning process rather than imposing final solutions.”
(OSTROM, 2007, p. 151)

Segundo a autora, a utlizacdo de solugbes simples para questbes
complexas pode vir a engendrar problematicas em torno da gestéo e criacdo das
areas protegidas, principalmente quando o planejamento parece nao estar
alinhado com as demandas e realidades de cada pais, gerando disparidades entre
objetivos e resultados. Fora dessa perspectiva critica, o estabelecimento de uma
area protegida poderia ser considerado uma solugdo eficaz no contexto da
conservacdo da natureza. No entanto, utilizando-se das concepcdes
apresentadas pela literatura em foco, este tipo de politica, quando mal aplicada,

pode vir a acarretar efeitos adversos.

Segundo McShane et al (2011) é preciso estar atento as tensfes geradas
entre as orientagcbes por conservacdo ambiental e desenvolvimento
socioecondmico:

“The challenge for conservation and development community is
to engage in a social process that allows for compromise and the

explicit acknowledgement of risks and costs, while at the same
time gaining ever more clarity and purpose regarding those
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things that should not be traded off” (MCSHANE et al., 2011, p.
970)

Conforme o autor, a busca pela conservacdo e pelo desenvolvimento é
entendida como um verdadeiro desafio, e no que concerne as areas protegidas, o
momento atual seria de avaliacdo, efetivacdo e qualificacdo das mesmas. E
preciso considerar a eclosao de tensdes geradas pelos riscos, custos, beneficios
e prejuizos enredados junto as areas protegidas. Por conjectura, a necessidade
de qualificar e avaliar a efetividade das politicas de criacdo de areas protegidas
vem sendo impulsionada pela emergéncia, cada vez mais recorrente e intensa, de

tensdes variadas que envolvem estes territérios.

Questdes relativas a efetividade das areas protegidas, bem como aos
impactos, custos e beneficios sociais gerados, vém ganhando cada vez mais forga
e notabilidade dentro dos debates, pesquisas e das preocupacdes em torno da
temética ambiental. Nesse sentido, parece pertinente empregar as perspectivas
apontadas por McShane et al.(2011) e Ostrom (2007) acerca da apreciacdo dos
custos, beneficios, prejuizos e impactos envolvidos na utlizagdo de um
determinado instrumento de gestdo ambiental que incida sobre a dindmica dos

territorios.

De acordo com Little (2003), o projeto ambiental envolve multiplos
interesses e setores da sociedade, implicando em requerer mudangas e
adaptacOes, tanto de modelos de desenvolvimento, quanto de posicionamentos
politicos e as realidades de cada pais. Muitas vezes essas conjunturas acabam
se tornando verdadeiros obstaculos para a aplicagdo de uma politica ambiental

integrada, ampla e efetiva.

As politicas e tratados ambientais ndo sao totalmente alinhados e
compativeis junto a realidade e dindmica dos diferentes paises encarregados de

efetivar e alcancar os resultados cobrados.

Sob o angulo defendido por este autor, dada a complexidade de uma agenda
que pode vir a interferir na autonomia dos paises, € custoso aplicar politicas ‘win-
win’ quando se trata de conservar o0 meio ambiente e fomentar o desenvolvimento

econdmico.

Embora conjugados como projetos unificados por inimeras correntes de
pensamento e discursos sobre o0 tema, existe uma questdo de escala

preponderante entre as demandas instituidas globalmente e as realidades locais
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de cada regido, de cada pais. Entender onde se encaixam os ganhos e a perdas
na engenharia criada entre a conservacdo ambiental e desenvolvimento
econdmico, é significativamente um ponto de reflexdo sobre a complexidade da

tematica.

2.3 Parques de papel: lidando com os desafios

Ao longo dos ultimos 20 anos, o SNUC vem sofrendo alteracdes técnicas
com vistas ao aperfeicoamento das politicas publicas ambientais, no sentido de
atender os contextos e demandas de cada UC a partir de suas questdes locais e
regionais. Embora o numero de UCs tenha crescido vertiginosamente nos altimos
anos, é preciso atentar-se a efetividade e qualidade do sistema. Ndo basta
institucionalizar uma UC através de um decreto emergencial para, futuramente,
deixa-la sem investimentos e com sua existéncia dependendo basicamente de

verbas extraorgamentarias.

A efetividade do SNUC necessita da realizacdo de estudos técnicos e
avaliagdes cientificas, além do estabelecimento de calculos dos custos gerais de
sua implementacéo, bem como na promocdo dos planos de gestdo e manejo.
Todavia, esse leque de diligéncias exige forte apoio financeiro, além de agilidade
e transparéncia nas acgfes. A gestdo do meio ambiente precisa preservar-se da
burocracia e lentiddo, assim como do baixo financiamento corriqueiro. As politicas
ambientais precisam ser constantes, precisas, efetivas e imediatas quando

necessarias.

Uma das herancas dos cenarios anteriores foi a responsabilidade de lidar
com muitas areas protegidas estabelecidas apenas “no papel”’, sem que qualquer
intervengéo fosse realizada ou mesmo sem que 0s essenciais ferramentais de
gestdo fossem estabelecidos, ou ainda sem que 0s processos de regularizacdo
fundiaria fossem resolvidos. A néo resolucéo dos principais conflitos e problemas
existentes acabou por produzir um macrocenario de recuperacdo e (re)
adequacdo contingente, marcado pela escassez de recursos humanos e
financeiros para realizar a integragcdo administrativa e técnica deste amplo

sistema.

Um fato é certo: a agenda ambiental no Brasil sofre com a falta de recursos

financeiros, o que, por conseguinte, afeta negativamente toda a sua estrutura
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institucional, administrativa e executora. Os numeros apresentados abaixo

corroboram a situacéo apresentada:

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 orcamentarias ndo ddo conta de financiar o sistema,
sendo, assim, essencial buscar fontes de recursos diversas.
(LEUZINGER E GODOQY, 2015, p. 240)

Segundo Drummond (2010), a criagcdo de UCs sem estudo prévio e/ou
consulta publica vem gerando uma série de problemas a curto, médio e longo
prazo. O Brasil oferece largo manancial de casos com tensdes territoriais
recorrentes, que vém desafiando governantes, ambientalistas e cientistas que
buscam respostas para os conflitos e desdobramentos desta complexa
composi¢do. Enfrenta-se uma realidade marcada por questdes fundiarias,
impactos ambientais negativos, transformacfes na paisagem, processos de
licenciamentos polémicos, e principalmente, tensdes entre sociedade, propostas

de conservacao e atividades produtivas.

Guerra e Coelho (2012) apontam também o fato de que muitos parques no
Brasil surgiram ou foram frutos de cenarios de conflitos e tensdes territoriais em
torno do acesso, uso e gestao dos recursos naturais. Para Peccatiello (2011) é
preciso considerar a multiplicidade de condicionantes histérico-geogréaficas de
cada regido do pais, na consideracdo do estabelecimento das politicas

ambientais:

Assim, o grande desafio para que possa vir a ser utilizado de
forma plena, desde a sua criagdo até a atualidade, é garantir a
articulacéo e a transversalidade necessaria entre os diferentes
niveis governamentais e os diferentes setores e comunidades
envolvidos a fim de que ndo sejam negligenciadas as demandas
sociais, ambientais e econdmicas de um pais em permanente
transformacédo. O Brasil dispde de bons instrumentos de politica,
planejamento e gestdo ambiental, contudo, a efetivacdo das
acOes e metas revela-se ainda bastante problematica, muito
aquém do exigido pela dinamica territorial e populacional
vivenciada no pais. (PECCATIELLO, 2011, p.81)

Assim como os autores citados anteriormente, de acordo com as

concepcodes defendidas por Vallejo (2002), no Brasil, a criacdo de areas de
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protecdo ambiental vem se constituindo em uma das principais formas de
aplicacao de politicas publicas de cunho ambiental. Alerta, entretanto, que esse
processo quando conduzido as cegas, sem planejamento, integracao e
investimento, é historicamente acompanhado por uma série de conflitos, tensées
e impactos negativos, decorrentes da implementagéo desordenada destes
territérios especiais, acabando muitas vezes por intensificar a problematica
fundiaria nos locais de implementacdo. Ou seja, ao invés de conservar 0s

recursos existentes no meio ambiente, geram mais pressao sobre 0s mesmos.

De forma geral, ao longo das ultimas trés décadas o numero de UCs no
Brasil cresceu vertiginosamente, e a partir do estabelecimento do SNUC em 2000,
esta dindmica aumentou consideravelmente, levando em conta a expansao das
areas protegidas no territério como um todo, e em especial nos biomas tropicais
amazonico e atlantico. (Fonseca et al., 1997; Galindo-Leal e Camara, 2003, apud
Tabarelli et al., 2005)

A criacdo de uma UC ndo é tarefa simples. Além das dificuldades técnicas,
gue demandam estudos e caracterizagbes ambientais e socioecondmicas
complexas e abrangentes sobre uma determinada regido, € preciso considerar
gue se trata de um trabalho essencialmente politico e territorial. Além de “proteger
0 meio ambiente”, o estabelecimento de UCs tem sido uma estratégia importante
para conter os impactos da ocupacdo desenfreada do territorio e do uso
imprevidente dos recursos naturais, atuando também como um mecanismo de

controle e ordenacéao do territorio.

Quanto aos numeros do SNUC, apesar de expressivos, podem vir a ocultar
certos problemas, alimentando assim uma noc¢do romantizada de protecdo
ambiental associada ao desenvolvimento sustentavel, que muitas vezes nao vai
de acordo com a realidade do pais. Independente da categoria e tipologia de
protecdo ambiental, as UCs sado instrumentos de gestdo ambiental, que

necessitam de planejamento, investimento e monitoramento constante.

No sentido de mostrar em nimeros esta estrutura, sdo apresentadas tabelas
com dados relativos ao histérico da expanséao de criacao de UCs no Brasil entre
0os anos de 1990 e 2021, bem como da extensdo da area de cobertura e a

porcentagem de Plano de Manejo de cada territorio:
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Conservacéo em 1990

do Sistema Nacional

45

de Unidades de

Biomas Bioma sob protecao NUmero Area de Plano Qe
Federal e Estadual de UCs Cobertura Manejo
Amazdnico 7.35% 64 309.700,58 km? 53.13%
Caatinga 0.58% 19 5.000,36 km2 57.8%
Cerrado 1.77% 61 35.031,56 km? 49.18%
Mata Atlantica 3.72% 241 41.165,82 km? 47.3%
Pantanal 0.98% 2 1.474,78 km2 100%
Pampas 0.54% 10 1.047,91 km? 30%

Fonte: Producédo prépria com base nos dados do CNUC (2022).

Tabela 2 — Cobertura territorial

Conservagao em 2000

do Sistema Nacional

de Unidades de

Biomas Bioma sob protecao Namero Area de Plano Qe
Federal e Estadual de UCs Cobertura Manejo

Amazbnico 11% 166 464.662,54 km? 35.54%
Caatinga 5.67% 90 48.928,26 km? 18.89%
Cerrado 5.25% 196 104.208,16 km? 27.55%
Mata Atlantica 8.11% 568 89.713,88 km? 33.15%
Pantanal 2.74% 13 4.141,26 km? 23.08%
Pampas 2.84% 19 5.502,74 km2 21.05%
Fonte: Producao prépria com base nos dados do CNUC (2022).
Tabela 3 — Cobertura territorial do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacédo em 2009

Biomas Bioma sob protecédo Namero de |Areade Planol de

Federal e Estadual UCs Cobertura Manejo

Amazonico 27.54% 311 1,160,856,48 km? 34.41%
Caatinga 7.6% 143 65.547,69 kmz 14.69%
Cerrado 8.51% 361 168,915,89 km? 23.16%
Mata Atlantica 10.05% 1025 111.210,81 km? 25.63%
Pantanal 4.64% 26 7,001,33 km2 19.23%
Pampas 2.97% 26 5.764,12 km2 26.92%

Fonte: Producao prépria com base nos dados do CNUC (2022).
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Tabela 4 — Cobertura territorial do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacédo em 2021

Biomas Bioma sob protecdo |Namero de |Areade Plano_ de
Federal e Estadual UCs Cobertura Manejo
Amazdnico 29% 357 1.205.232,49 km? | 30%
Caatinga 9% 233 78.559,88 km? 10%
Cerrado 9% 479 174.010,66 km?2 18%
Mata Atlantica 11% 1584 120.946,62 km? 19%
Pantanal 5% 29 7.063,21 km? 21%
Pampas 3% 36 5.875,03 km? 25%

Fonte: Producao prépria com base nos dados do CNUC (2022).

Conforme exposto nas tabelas 1, 2, 3 e 4 acima, até 1990 as éareas
protegidas cobriam cerca de 400 mil kmz do territério nacional, com
aproximadamente 4,62% de &rea continental e 0,17% de area marinha, somando
397 UCs. Em 2000, a area de cobertura de areas protegidas subiu para cerca de
750 mil kmz, com 8,42% de area continental e 0,97% de area marinha protegida,
em 1052 UCs. Neste periodo o numero de UCs quase triplicou e a extensdo de
areas cobertas duplicou. J& em 2009, as areas protegidas cobriam 1.5 milhdes
km2 com 17,85% de area continental e 1,52% de area marinha, chegando a um
numero de 1892 unidades. Ao final de 2021, de acordo com os dados do CNUC,
0 Brasil possuia cerca de 2.5 milh6es de kmzquadrados sob protecdo especial,
com 18,70% de area continental e 26,48% de area marinha, com um total de 2718
UCs.

O gréfico 1b a seguir apresenta a evolucdo do nimero de UCs versus a

amplitude total da area de cobertura em kmz
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Grafico 1b — Evolugao do numero de Unidades de Conservacgao e
extensao da cobertura
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Fonte: Producé&o prépria com base nos dados do CNUC (2022).

Analisando os dados apresentados no grafico 2, exposto a seguir, é possivel
perceber um crescimento exponencial do numero de UCs entre as décadas de
1990 e 2010 no bioma Mata Atlantica e uma relativa diminuic&o desta dindmica a
partir do inicio da década seguinte. Outro dado importante a ser destacado é a
dindmica declinante da porcentagem de Planos de Manejo realizados, fato este
que pode estar ligado ao descensional financiamento dos SNUC ao longo dos
anos ou, ao menos, ao nhdo acompanhamento estrutural e financeiro
correspondente ao crescimento do niumero de areas protegidas e sua extenséo

territorial.
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Grafico 2 — Percentual de Unidades de Conservagao com Plano de
Manejo (Bioma Mata Atlantica)
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Fonte: Producao prépria com base nos dados do CNUC (2021)

Tal fato é alarmante e pode ser entendido enquanto um fator de
confirmacgao da precarizacdo estrutural da pasta ambiental no Brasil, visto que &
imprescindivel, cada vez mais, uma maior contingéncia politica e financeira no
ambito do desenvolvimento e expansao de politicas ambientais mais efetivas e
capilarizadas, que permitam atender as demandas por protecao e conservagao
da biodiversidade e que também atuem nas agéncias de crescimento e
desenvolvimento socioecondmico das regides e localidades vizinhas das UCs,ao
longo do territério nacional. Uma UC sem Plano de Manejo e sem regularizagéo
fundiaria, ndo possui as bases legais adequadas para a realizagédo das principais
estratégias e iniciativas de conservacado ambiental e desenvolvimento econdémico
baseados nas premissas da sustentabilidade, e pode se tornar um fator de

incompatibilidade ou fonte de tensé&o e conflitos.

Em relacdo ao crescimento exponencial de UCs, destaca-se que até a
década de 1990 os numeros eram relativamente baixos quando comparados com
o inicio da década de 2000, periodo marcado pela criagdo do SNUC, podendo ser
um indicativo da influéncia positiva do sistema no planejamento de criacdo de
areas protegidas. Outro dado a ser destacado € a discrepancia existente entre 0s

biomas quanto ao nimero e areas sob jurisdi¢do territorial ambiental.
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Conforme os dados expostos anteriormente nas tabelas 1, 2, 3 e 4, o bioma
de Mata Atlantica, apesar de apresentar o maior nimero de UCs em ndmeros
totais, possuia uma cobertura total menor que o Cerrado e o bioma Amazdnico.
Contudo, em relacdo a porcentagem da &rea total do bioma sob protecao
ambiental, 0 Amazonico apresenta a maior propor¢ao, seguida pelos dominios de
Mata Atlantica, Cerrado e Caatinga. Um ponto negativo expressivo deste cendrio
€ 0 baixo numero de UCs tanto no Pantanal quanto nos Pampas, assim como a
relacdo entre a area total de cada bioma sob protecdo do SNUC, apresentando

numeros bem abaixo da média nacional.

Em relagdo ao montante de recursos aplicados na gestdo das éareas
protegidas, seguiu-se a tendéncia oposta da dindmica de criacdo de UCs, a da
gradativa reducéo. Ao final do ano de 2021, enquanto a area total foi ampliada, o
montante de recursos necessarios para a gestdo ndo acompanhou a velocidade
requerida, e o que se observa € uma alta porcentagem de UCs desprovidas de
importantes ferramentas de gestdo ambiental aplicadas, onde 80% do total de
UCs do Brasil ndo possui Plano de Manejo e 70% néo possui Conselho Gestor,

eis um elemento negativo dessa dinamica.

A questdo evidenciada é justamente a de como financiar milhdes de
hectares de areas protegidas ao longo de todo o territério nacional de forma a
manter uma certa sustentabilidade do SNUC, tanto economicamente, como
também socialmente, sem contar € claro com a sua principal funcdo, a de
manutencédo da biodiversidade. O atual fluxo or¢amentario limitado para a pasta
ambiental reduz a sua capacidade de gestao e, por conseguinte, dificulta a efetiva

integracd@o das unidades as dindmicas territoriais de seus entornos e regiao.

Sob este ponto de vista, 0 baixo orcamento pode ser também entendido
tanto como um fator de entrave a efetividade das principais fun¢des deliberadas
as UCs, assim como também um impasse no que se refere aos diferentes conflitos
e tensbes em torno destes territérios especiais, criando cenarios de baixa
viabilidade dessas areas a longo prazo. Em relacdo ao grafico 3, exposto em
seguida, é possivel perceber um crescimento substancial do orgamento ministerial
ao longo da primeira década dos anos 2000, seguido de um periodo de
estagnacao entre 2010 até o ano de 2013, e uma brusca queda a partir do ano de
2014, quando em 2017 sucede um ligeiro aumento no or¢gamento, mas logo

seguido de uma reducao gradativa ao longo dos ultimos cinco (5) anos.
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Grafico 3 — Orgcamento do Ministério do Meio Ambiente e entidades
vinculadas — 2000 / 2021
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Fonte: Observatorio do Clima (2021)

Na esfera das discussdes sobre esse panorama, Leuzinguer e Godoy (2015)
apontam para a utilizacdo de recursos extraorgcamentarios como parte das

solucdes viaveis no combate ao subfinanciamento, os quais seriam oriundos de

fundos ambientais e doagfes internacionais. Apontam, também, para promocgéo

de um sistema de pagamento por servigos ambientais, além € claro, da utilizagéo
cada vez maior do mecanismo de compensacdo ambiental (CA) como uma das

possiveis tentativas de solucionar a problematica orcamentaria do SNUC.

Segundo as autoras citadas acima, existe uma falsa sensacao de eficiéncia
guanto a garantia do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, gerada
pela existéncia do SNUC. De fato, porém, muitas UCs espalhadas pelo pais estéo
somente sob o véu de formalidades legais, e encontram-se carentes dos principais
instrumentos e sistemas de gestéo, de estrutura fisica basica e de outras acdes
administrativas e legais consideradas essenciais para o0 alcance de sua acuracia

efetiva.

No ambito da discusséo acerca da atuacdo do SNUC, a partir da perspectiva

de Vallejo (2002), para que se alcance a consolidacdo efetiva das UCs, h&a

necessidade de um esforco maior na aplicacdo das politicas publicas, uma vez

que o projeto de conservacdo da natureza exige uma estrutura administrativa

bastante desenvolvida e capilarizada, alicercada legal e financeiramente para
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atuar com éxito nas diferentes escalas de atuacéo politica. Para o funcionamento
efetivo das UCs, tanto como instrumento de conservagao ambiental, quanto como
instrumento politico-financeiro, é preciso, apos a institucionalizacao, retira-las do

papel o mais rapido possivel, ou seja, implementa-las concretamente.

O que os diferentes autores evidenciam é que o baixo apoio financeiro a
agenda ambiental vem provocando o sucateamento do SNUC enquanto sistema
de gestdo ambiental integrado. Neste cenario, que se caracteriza como um
verdadeiro “pantano”, a precarizagao das UCs, que ficam a espera de recursos e
politicas mais incisivas para uso das ferramentas técnicas de gestdo ambiental,
se tornam cada vez mais dependentes de contribuicfes financeiras e iniciativas
politicas oriundas do setor privado, tais como os PSA’s, doacdes internacionais,

uso de CAs, ou mesmo da institucionalizagéo de parcerias publico-privadas.

Sob o ponto de vista trabalhado por Tabarelli et al.(2005), o desafio da
conservagdo ambiental consiste na integracdo de instrumentos regulatorios de
comando e controle, aplicacdo de politicas publicas e mecanismos de incentivo &
manutencdo de areas protegidas, além de parcerias com diferentes setores da
sociedade, como ONGs, OSCIPs e sociedade civil organizada. O intuito é a
criacdo de diferentes frentes estratégicas —politicas, financeiras e, sobretudo,
cientificas-com o objetivo de estabelecer redes de paisagens e territérios de
conservacao ambiental integrados. O autor indica que a fragilidade do SNUC, ao
menos no ambito do bioma da Mata Atlantica, ndo se restringe a sua extensao e

distribuicdo espacial, mas sim a efetividade e qualidade do sistema.

Peccatiello (2011) alerta que a estrutura de criacdo e gestdo de areas
protegidas no Brasil ainda estd em plena construcao, e o que esta consolidado
pode ser definido enquanto parte de um longo processo de ganhos, perdas e de
constante negociagédo, mas sobretudo de tensédo entre as partes envolvidas, o que
faz de seu aprimoramento um verdadeiro desafio para o Poder Publico, sociedade
civil e instituicdes privadas. E apesar dos ganhos técnicos e politicos adquiridos
com a elaboracdo do SNUC e com a instauragdo da extensa malha de UCs
existente hoje, o sistema ainda lida com diversos elementos controversos, tipicos
de politicas de baixa integracdo sistémica, seja por falta de consenso politico,
financiamento adequado, ou mesmo por falta de percepcéo técnico-cientifica mais

ampla em relacdo as demandas e necessidades ambientais.

E justamente a partir da constatacdo deste cenario que o tema da CA ganha

importancia no campo da avaliacdo, tanto dos possiveis avancos, quanto dos
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ocorridos no processo de criagcdo e manutencdo de recortes territoriais voltados
para a conservagdo do meio ambiente. Dentro desse conjunto de questbes a
tematica da compensacdo ambiental aparece com relevancia, pelo menos no
ambito do SNUC, j& que se caracteriza enquanto uma ferramenta alternativa de
gestdo e apoio as areas protegidas, que apesar de complementar, sustenta uma
série de temas pertinentes a efetividade dos arranjos institucionais criados, bem

como em relacdo aos beneficios e prejuizos envolvidos na trama.
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3 — A Compensacdo Ambiental como politica institucional

3.1 Funcgbes e concepgdes de Compensacao Ambiental

E fato que os orgcamentos governamentais refletem as prioridades de um
governo, e resultam de processos politicos de tomadas de decisdo e seus
contextos sociais. Sao multiplas escalas e dimensdes de interesses e de relacdes
de poder envolvidas. (RUBIN, 1995 apud Godoy e Leuzinger 2015).

Conforme esses autores, 0 recurso publico destinado a gestdo de areas
protegidas no Brasil, além de limitado, estd sujeito a dinamica politica e
or¢camentaria da maquina publica, sendo marcado por cortes, burocracia, lentidao,
nao aplicacao total das verbas, entre outros fatores. Tais politicas, no entanto, no
ambito das préticas de conservacdo ambiental, exigem agilidade, pois as pressfes
e processos de degradagdo ocorrem incessantemente.

O termo “Parque de Papel”, como visto no capitulo anterior, sintetiza uma
avaliacdo critica da situacao de uma grande parcela de UCs criadas e reguladas,
tanto antes quanto apés o estabelecimento do SNUC.A expressao desaprovadora
parte do entendimento de que essas areas, apesar de existirem formalmente, ndo
possuem alguns requisitos ou dindmicas previstas em lei, consideradas
fundamentais para a gestdo efetiva do territério. IniUmeros problemas como
situacdo fundiaria irregular, auséncia de plano de manejo, falta de estrutura
administrativa e baixa qualificagdo da mé&o de obra técnica marcam uma parte
significativa das areas protegidas, corroborando com o termo “Parques de Papel”.

O termo ndo remete somente a falta de politicas que saiam do campo
institucional e burocratico e sejam realmente implementadas, mas também a
fragilidade e vulnerabilidade do SNUC frente a problemas decorrentes de conflitos
fundiarios em torno do acesso e controle dos recursos naturais, um dos grandes
passivos estruturais revelados pela literatura sobre o sistema, vista também no
capitulo 2. Uma das solucdes apontadas pela literatura é justamente a utilizacdo
de recursos complementares para mitigar tais deficiéncias, e a CA tem sido um
dos principais mecanismos usados até entdo. Nao obstante, diversas alternativas
sdo apresentadas por Godoy e Leuzinguer (2015) no sentido da
complementariedade de apoio extraorcamentario ao SNUC e aos 6rgaos

ambientais:

Visitacdo publica;
Concessoes florestais;
Fundos publicos;
Cooperacéo internacional;
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Compensacao ambiental;

Cobranca pelos servicos hidricos prestados por unidades de conservacao;
Aproveitamento dos recursos genéticos (bioprospeccao) e extrativismo;
Cogestao (ou gestdo compartilhada de unidades de conservagéo);

ICMS Ecoldbgico

O mecanismo da Compensacdo Ambiental faz parte das estratégias de
gestdo ambiental adotadas pelo Poder Publico no ambito do suporte ao
desenvolvimento sustentavel, onerando os principais vetores de crescimento e
produtividade com responsabilidades e deveres ambientais. Segundo Lopes e
Gomes (2017), no caso brasileiro, esta ferramenta atua como parte dos processos
administrativos de controle prévio para o cumprimento das metas estabelecidas
pelos acordos internacionais e legislacdo ambiental federal.

No Brasil, segundo o artigo 36 da Lei do SNUC, a CA é uma etapa dos
processos de licenciamento ambiental. Sua estrutura é baseada na captacao de
recursos financeiros de empreendimentos impactantes ao meio ambiente e atua
como contribuigdo financeira complementar ao SNUC, tendo como finalidade
principal garantir o apoio estrutural as UCs. E um dos importantes aparatos
juridicos estabelecidos pela legislacao brasileira para atender as caréncias por
agilidade e aplicacdo de recursos financeiros, especificamente na criagdo e
manutencéo efetiva do sistema de gestao de areas protegidas. Vale lembrar que
a modalidade adotada pelo SNUC, enquanto um instrumento financeiro, ndo
contempla necessariamente as perdas ou ganhos liquidos de niveis de

biodiversidade ou de beneficiamento social: Segundo a legislagdo em vigor:

Art. 36 Nos casos de licenciamento ambiental de
empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim
considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento
em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério -
EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacéo e
manutencéo de unidade de conservacdo do Grupo de Protecdo
Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no regulamento
desta Lei.

8 1°0 montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor
para esta finalidade ndo pode ser inferior a meio por cento dos
custos totais previstos para a implantacdo do empreendimento,
sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de
acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento. (Vide ADIN n° 3.378-6, de 2008)

§ 2°Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades
de conservacdo a serem beneficiadas, considerando as
propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor,
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podendo inclusive ser contemplada a criacédo de novas unidades
de conservacao. (Incluido pela Lei n° 13.668, de 2018)?
(BRASIL, Lei n°9.985, de 18 de julho de 2000)

Sob o ponto de vista de Born e Talocchi (2002), as CAs sao instrumentos
econdbmicos de remuneracdo a serem utilizados em face de efeitos danosos,
impactos negativos e ndo mitigaveis decorrentes de atividades antrépicas
diversas. Para Sanchez (2008), seria uma forma de “substituicao” equivalente de
um bem ambiental perdido, alterado ou descaracterizado, o que néo deve ser
confundido com uma indenizacdo, que é um pagamento em espécie pela perda
de um determinado bem.

O objeto do presente estudo, concretamente, é a utilizagdo da CA como
mais uma possibilidade de fonte de recursos de apoio ao SNUC, visando maior
efetividade das politicas publicas de apoio e manutencdo das UCs. Sua principal
funcdo seria custear demandas estruturais do SNUC, de acordo com o
determinado no artigo 36 da Lei do SNUC, e no artigo 33 do Decreto 4.340/2002,
gue regulamenta e estabelece a seguinte hierarquia da aplicacédo da CA:

| - Regularizagéo fundiéria e demarcagé&o das terras;

Il - Elaboracéo, revisdo ou implantacdo de plano de manejo;

[l - aquisicéo de bens e servigos necessarios a implantacéo,
gestdo, monitoramento e protecdo da unidade, compreendendo
sua area de amortecimento;

IV - Desenvolvimento de estudos necessarios a criagdo de
nova unidade de conservacéo; e

V - Desenvolvimento de pesquisas necessérias para 0 manejo
da unidade de conservacao e area de amortecimento.

Apesar de ser a modalidade adotada pelo SNUC, e a mais amplamente
utilizada, existem no ambito da legislagdo brasileira, segundo Giasson (2015)
outras formas de reparacdo ambiental, concebidas enquanto politicas de
compensacdo a partir da mensuracdo de perdas e ganhos de biodiversidade
(biodiversity offsets), tal como consta no artigo 7 ° da Lei n® 12.651, de 2012
(Codigo Florestal) e nos artigos. 17e 32 da Lei Federal n°® 11.428, de 2006, a Lei
da Mata Atlantica. A principal delas é a que entende 0 mecanismo da

Y

compensacdo como acdes voltadas a recomposicdo de biodiversidade. Essa

2 Altera as Leis n.° 11.516, de 28 de agosto de 2007, 7.957, de 20 de dezembro de
1989, e 9.985, de 18 de julho de 2000, para dispor sobre a destinacdo e a aplicacéo dos
recursos de compensacao ambiental e sobre a contratacéo de pessoal por tempo
determinado pelo instituto brasileiro do meio ambiente e dos recursos naturais
renovaveis (IBAMA) e pelo Instituto Chico Mendes de Conservacgéo da Biodiversidade
(ICMBIo).
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reposicao pode se dar tanto no local atingido pelo dano ambiental, como em outra
de caracteristicas assemelhadas:

Art. 7°. A vegetagdo situada em Area de Preservagio
Permanente devera ser mantida pelo proprietario da area,
possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado.

1°8 Tendo ocorrido supresséo de vegetacéo situada em Area de
Preservagdo Permanente, o proprietario da area, possuidor ou
ocupante a qualquer titulo é obrigado a promover a
recomposicdo da vegetacdo, ressalvados os usos autorizados
previstos nesta Lei. (BRASIL, 2012)

Art. 33. As pessoas fisicas ou juridicas que utilizam matéria-
prima florestal em suas atividades devem suprir-se de recursos
oriundos de:

(..)N -supressdo de vegetagcdo nativa autorizada pelo 6rgéo
competente do Sisnama,;

(...)8 1°S&o obrigadas a reposicao florestal as pessoas fisicas ou
juridicas que utilizam matéria-prima florestal oriunda de
supresséo de vegetacdo nativa ou que detenham autorizagéo
para supresséo de vegetacao nativa.

(...)8 4° Areposicao florestal sera efetivada no Estado de origem
da matéria-prima utilizada, mediante o plantio de espécies
preferencialmente nativas, conforme determinagbes do 6rgao
competente do Sisnama. (Lei n°® 12.651, de 2012, BRASIL)

Art. 17. O corte ou a supressao de vegetacdo primaria ou
secundéria nos estagios médio ou avancado de regeneracédo do
Bioma Mata Atlantica, autorizados por esta Lei, ficam
condicionados a compensacdo ambiental, na forma da
destinacdo de area equivalente a extenséo da area desmatada,
com as mesmas caracteristicas ecoldgicas, na mesma bacia
hidrografica, sempre que possivel na mesma microbacia
hidrografica, e, nos casos previstos nos art. 30 e 31, ambos
desta Lei, em areas localizadas no mesmo Municipio ou regido
metropolitana.

1°§ Verificada pelo 6rgdo ambiental a impossibilidade da
compensacdo ambiental prevista no caput deste artigo, sera
exigida a reposicdo florestal, com espécies nativas, em area
equivalente & desmatada, na mesma bacia hidrogréafica, sempre
gue possivel na mesma microbacia hidrografica. (Lei Federal n°
11.428, de 2006, BRASIL)

(.)

Art. 32. A supressdo de vegetacdo secundaria em estagio
avancado e médio de regeneracdo para fins de atividades
minerarias somente serd admitida mediante:

| - Licenciamento ambiental, condicionado a apresentacdo de
Estudo Prévio de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto
Ambiental-EIA/RIMA, pelo empreendedor, e desde que
demonstrada a inexisténcia de alternativa técnica e locacional
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ao empreendimento proposto;

Il - Adocéo de medida compensatéria que inclua a recuperacao
de area equivalente a area do empreendimento, com as mesmas
caracteristicas ecolégicas, na mesma bacia hidrografica e
sempre que possivel na mesma na microbacia hidrogréfica,
independentemente do disposto no art. 36 da Lei 9.985, de 18
de julho de 2000. (Lei Federal n°® 11.428, de 2006, BRASIL)

Estas modalidades de CA observadas por Giasson (2015), embora
presentes na legislacéo brasileira, diferem da definicdo e aplicacdo adotadas pelo
SNUC pois ndo preveem a responsabilidade para/com unidades de conservacdo
e aplicacdo de investimentos diretos, mas sim atribuem a responsabilidade da
restituicdo florestal ou recomposicdo da biodiversidade aos agentes diretamente
causadores das modificagcdes ambientais nos locais referidos.?

A principal diferenca, porém, é em relacdo a natureza da compensacao
realizada, se aplicada por meio de ressarcimento financeiro ou através de acdes
de regeneracdo e reabilitacdo ecologica. Na teoria, segundo o autor citado
anteriormente, a ferramenta deveria, sempre, promover a sustentabilidade a partir
de agOes de ganho florestal. No entanto, a realidade e estrutura ambiental de cada
pais, em termos de instituicbes e legislagbes ambientais, é o que determina os
parametros a serem adotados.

Segundo Fonseca e Leite (2016), o tema da CA vem sendo trabalhado ha
mais tempo no cenario internacional, tendo recebido destaque com o programa
“Business and Biodiversity Offsets Programme” (BBOP), desenvolvido pela ONG
Forest Trends, fundada em 1998 em Washington. Formadapor empresas,
governos, instituicdes financeiras e especialistas em conservagdo da
biodiversidade, essa organizacdotem como objetivo principal buscar o
aprimoramento das estratégias e metodologias para a aplicacdo efetiva das
politicas de compensacdo ambiental.

No ambito desse programa, prevalece o entendimento da CA enquanto
politica voltada a habilitacdo de um mecanismo de gestdo ambiental capaz de
mensurar e regenerar niveis e estagios de biodiversidade em fung&o de impactos

ambientais negativos. Essa concep¢do reconhece a existéncia de outras

3 A respeito das modalidades de CA existentes, segundo Villaroya (2010), embora os
termos ambiental e ecoldgico possam ser empregados como sinénimos em alguns
contextos, ndo sdo equivalentes. Primeiramente pelo fato de a compensagéo ambiental
se referir as acBes de combate a quaisquer danos causados ao meio ambiente, seja
natural ou antropizado, enquanto o termo ecologico se refere apenas as acdes
destinadas a compensar elementos naturais.
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categorias de CA para além da estabelecida pelo SNUC, através do artigo 36, e
se enquadra na chamada teoria da Hierarquia de Mitigacéo.

Segundo Quintero e Mathur (2011), essa teoria afirma que a compensacao
ambiental deveria dispor de um amplo leque de ac¢des e procedimentos técnicos
a serem geridos sob a determinagcédo de uma sequéncia de operacdes, ordenada
em 4 etapas graduais:

e evitar,

e minimizar,
e restaurar

e compensar

Tais etapas atuariam de forma sistémica, visando o célculo e a prestagéo de
liguidez (nula ou positiva) dos niveis de biodiversidade de um dado sitio impactado
por um dado empreendimento ou beneficiado pelo mecanismo. Nesse caso, a
restituicdo financeira, ou a CA propriamente dita, seria o Ultimo recurso a ser
empregado, quando ndo existisse nenhum tipo de estratégia ou possibilidade de
evitar, mitigar ou recuperar um dado impacto negativo realizado na paisagem.

Segundo Villarroya&Puig (2010), esse sistema é fundado, teoricamente, em
uma equacao ambiental constituida pelas diferencas geradas entre impactos
ambientais residuais positivos e negativos, com a mensuracdo de perda liquida
(no net loss) e ganho liquido (net gain) de biodiversidade ap6s a sua aplicacao.
Os elementos de referéncia para o calculo variam em termos de composicéo de
espécies, estrutura de habitats, fun¢des ecossistémicas e elementos sociais.

Quanto a sua qualificacdo, as agbes voltadas a recuperacdo ecoldgica in
situ seriam o que os autores definem como acbes da “mesma natureza”. Ja
guando ocorre o pagamento de valores em funcdo de impactos residuais, ou seja,
guando os impactos ambientais ndo foram totalmente evitados ou mitigados, a
modalidade seria parte das acdes de “natureza distinta”.

A aplicagdo da compensacgdo ambiental € mensurada apés os estudos dos
impactos previstos, evitaveis, mitigaveis e recuperaveis. Segundo a teoria, a
extensao de seu uso gera tanto perda liquida nula, anulando o impacto previsto
residual quanto ganho liquido positivo. Este, para ser alcancado com mais rigor
seria, segundo parte da literatura, dependente da prévia aplicagéo do instrumento
de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA).

A partir desse ponto de vista, entende-se que, para que este mecanismo
funcione de forma efetiva, é importante que esteja presente nas esferas de
planejamento e de tomadas de decisdo, para que tenha funcéo preventiva e ndo

reparatoria. Para tanto, segundo os autores trabalhados, € necessario que a
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metodologia da “Hierarquia de Mitigagdo” seja desenvolvida e aplicada dentro dos
procedimentos de licenciamento e avaliacdo ambiental, ao longo dos diferentes
estagios de controle e monitoramento de sua aplicagéo, tanto nas fases pretéritas,
guanto nas etapas subsequentes.

llustracéo 1 - Sistema da Hierarquia de Mitigacdo da Compensacéao
Ambiental

Impacto ambiental Por¢céo da compensacao
positivo que gera ganho
liquido positivo

Porcéo da compensacao
que gera perda
liquida nula

IP Impacto

residual

IM M LEGENDA:

IP = Impacto Previsto

IE IE IE IE = Impacto Ev_it_?i\fel

IM = Impacto Mitigavel

IR = Impacto Recuperavel
Impacto ambiental CA= Compensagio Ambiental
negativo

Fonte: Fonseca e Leite (2016)

Segundo a ilustragdo 1, exposta acima, evitar a ocorréncia de impactos
ambientais negativos seria a primeira etapa, realizada através de medidas e
estratégias de prevencdo (IE), como, por exemplo, propor alternativas para
locagdo de uma dada infraestrutura e incentivar o uso de tecnologias menos
nocivas ao meio ambiente. A mitigacdo seria a etapa de reducdo dos impactos
negativos gerados ao meio ambiente que ndo podem ser evitados totalmente, mas
ja foram previamente calculados e planejados dentro do processo de
licenciamento. Ja a etapa de recuperacao, refere-se ao momento da fase de
reabilitacao in situ de ecossistemas degradados em funcao de impactos negativos,
ou seja, da utilizacdo da ferramenta como compensacdo ecossistémica, a
chamada compensacgao de “mesma natureza”.

Segundo Villarroya et al. (2014), o desenvolvimento dos programas de
compensacado pode ser entendido enquanto um complexo processo politico, ja
gue implica uma série de etapas técnicas que envolvem diferentes dimensoes,
escalas e agentes sociais, tendo como base as diretrizes estabelecidas pelo
BBOP:

e Meta de compensagéo
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Limites do programa

Moeda de compensacédo

Equivaléncia de biodiversidade

Tempo de compensagao

Atraso

Longevidade compensada

Incerteza

Adicionalidade

Adocédo da paisagem enquanto escala de planejamento
Monitoramento

Ja& Fitzsimons et al. (2014) enumera 5 desafios centrais para o

aprimoramento da ferramenta:

“(1) As compensagbes ambientais podem n&o ser apropriadas
para todos os projetos e s6 sera considerado apos a busca das
opces de prevencao e mitigacao;

(2) As compensagfes ambientais ser8o baseadas em
informacdes e conhecimentos ambientais sélidos;

(3) O estabelecimento de metas para compensacdes requer
uma estimativa das expectativas diretas e impactos indiretos;
(4) As compensag8es ambientais serdo focadas em estratégias
de longo prazo para obtenc¢éo de resultados;

(5) As compensag¢fes ambientais serdo rentaveis, bem como
relevantes e proporcional a significAncia do valor ambiental
impactado.” (, FITZSIMONS et al. p.167,)

Reid et al. (2015) também destaca determinados principios a serem
incorporados ao escopo da ferramenta, atentando para o monitoramento da
ocorréncia de impactos indiretos, para os mecanismos de financiamento a longo
prazo, além do monitoramento da ocorréncia ou ndo de fatores de contribui¢céo
positiva a um dado sitio impactado.

Além de todos os indicativos trabalhados pela literatura, e
independentemente da natureza do instrumento, os diferentes autores citados
chamam a aten¢do para a importancia da etapa de monitoramento constante e a
longo prazo e da avaliagdo dos beneficios e prejuizos gerados pelo uso da
ferramenta.

No Brasil, a utilizagdo da HM € parte de um tema complexo. A n&o utilizacao
da AIA como instrumento de gestdo ambiental executivo — assim como a
possiblidade de realizacdo direta de projetos de recuperacdo por parte de
empreendedores impactantes — ou mesmo a historica dificuldade da maquina
publica de realizar a gestdo ambiental, impdem limites a propria aplicacao da
hierarquia de mitigacado, reduzindo as possibilidades de alcance maior de ganhos
liguidos com a CA.

No entanto, outras formas de aplicacdo da CA no Brasil preveem o
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estabelecimento de recursos destinados a criagdo ou manutencdo de UCs,
tornando esta ferramenta um vetor de beneficiamento e geracdo de novas areas
protegidas. Nem sempre € possivel realizar a reversao eficaz de impactos a niveis
de biodiversidade. Portanto, o estabelecimento da compensac¢do ambiental como
recurso de destinagédo financeira do SNUC é uma opc¢éao pertinente.

Apesar de seu amplo funcionamento ao longo do territério brasileiro, em
diferentes esferas governamentais, de acordo com os autores explorados, ainda
existe um longo caminho a ser percorrido em diferentes direcbes para um maior
aproveitamento desta ferramenta. Questdes sociais devem ganhar mais espaco
na discussédo, assim como a necessidade de fazer uso de estratégias que visem
ganhos de biodiversidade. No entanto, no contexto do SNUC, o uso desta
ferramenta parece seguir uma orientagdo politica de mitigar as questdes
consideradas estruturais do sistema, tais como efetivagdo dos principais
instrumentos de gestdo bem como da resolucdo da questao fundiaria, considerada
um dos seus grandes passivos.

Enquanto instrumento econémico de gestdo ambiental, a CA vem, ao longo
dos anos, sofrendo diversas alteracdes e tentativas de aprimoramentos frente as
criticas e contestacdes feitas pelos diferentes setores da sociedade mas,
sobretudo, perante a necessidade do progresso de uma metodologia justa e
dindmica, tanto para o SNUC, quanto para o crescimento e desenvolvimento de
atividades econdmicas no pais.

Segundo Pelin e Ranieri (2007), um dos pontos mais polémicos esta
justamente no pilar essencial da ferramenta, o estabelecimento de uma
metodologia adequada para o célculo do seu valor. O pressuposto da equacgao ja
surge contraditério e complexo, muito pelo fato da dificuldade de mensuracéo de
impacto ambiental e da condigdo geografica de uma regido ou localidade frente a
um empreendimento ou proposta de utilizagdo de recursos naturais.

Outros autores, tais como Fonseca (2015), Geluda e Young (2004), Geluda
(2015) e Young (2004, 2005, 2011) problematizam as metodologias de
precificagdo de um dado recurso natural ou mesmo pdem em duvida a
possibilidade de mensurar um determinado impacto ambiental negativo. Por
exemplo, quanto vale uma floresta derrubada em termos de compensacdo? E
importante salientar que uma equagao matematica, por mais que seja muito bem
elaborada metodologicamente, ndo contempla a complexidade de um dado
ecossistema e suas respostas frente a ocorréncia de determinados impactos
ambientais negativos, sejam diretos ou indiretos. Este € mais um dos pontos

problematizados.
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Segundo as perspectivas apontadas pela literatura, é necessario avaliar as
reais circunstancias de como, onde e para quais finalidades séo aplicadas as
politicas de CA., assim como ter um entendimento das bases legais e da histéria

de seu desenvolvimento enquanto politica ambiental.

3.2 Bases legais e metodologias de aplicacdo da CA

Na visdo de Bechara (2007), a CA no Brasil pauta-se pelo Principio do
Poluidor-Pagador (PPP)*. Segundo May, Lustosa e Vinha (2010), este principio
induz o empreendedor a internalizar os custos de controle dos impactos,
estabelecendo um valor para a utilizacdo de determinado recurso natural. O
suposto é que a necessaria reducéo de danos recorrentes de impactos ambientais
impde ao empreendedor a apresentacdo de uma contrapartida financeira a
sociedade e ao poder publico, a fim de compensar os biomas afetados. Além
disso, o PPP pode exercer a fungéo de financiar a recuperagdo e manutencgéo de
determinados recursos naturais, como as UCs.

A trajetéria desse instrumento na legislagcéo brasileira precede a criacao do
SNUC, ja que os principios de reparacdo, do usuario-pagador e do poluidor-
pagador, importantes nortes da CA, ja constavam no artigo 4° da Lei n°® 6.938, de
31 de agosto de 1981, a lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA):

VIl - a imposigdo, ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da
contribuigéo pela utilizag&do de recursos ambientais com fins
econdmicos. (ART 4, LEI 6.938, DE 31 DE AGOSTO DE 1981)
Em 1988, o Conama editou a Resolucdo n° 010, de 03 de dezembro de
1987, instituindo os predmbulos da CA, e conectando a reparacdo de danos
causados por empreendimentos aos processos de licenciamento ambiental e as
medidas de compensacdo. Também previa a implementacdo de Estacdes
Ecoldgicas, e discorria sobre parte do arcabouco juridico da CA, tais como a
metodologia de mensuracéo, captacdo e aplicacdo dos recursos, assim como

acerca da responsabilidade de efetivacdo do mecanismo. Em seguida, no ano de

4 Pelo qual o agente poluidor do meio ambiente tem a responsabilidade de arcar com os
custos resultantes da polui¢cdo, diversamente do principio do usuéario-pagador, que
determina que as pessoas que usam 0S recursos naturais é que devem pagar pela
utilizacéo
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1996, uma nova resolugdo do Conama (n° 2, 18 de abril de 1996) veio a ampliar
e aprofundar o tema da responsabilidade de efetivacdo da CA:

Estabelece, para fazer face a reparacdo dos danos ambientais
causados pela destruicdo de florestas e outros ecossistemas,
gue o licenciamento de empreendimentos de relevante impacto
ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente,
com fundamento no EIA/RIMA, terd como um dos requisitos a
serem atendidos pela entidade licenciadora, a implantagdo de
uma unidade de conservacao de dominio publico e uso indireto,
preferencialmente uma Estacdo Ecoldgica, a critério do 6rgdo
licenciador, ouvido o empreendedor. (RESOLUCAO CONAMA
n° 2, 18 de abril de 1996)

Esta resolucéo exigia a implantacdo de uma UC como requisito basico para
licenciamento de empreendimentos impactantes com vistas a reparacdo dos
danos previstos em niveis de biodiversidade, diferentemente do que preconiza o
artigo 36 da atual lei do SNUC. Aproximava-se, portanto, das diretrizes
assinaladas pela HM.

E importante esclarecer algumas caracteristicas da modalidade de CA
adotada pelo SNUC, ja que sua execucao, pela lei, comporta tanto as acdes
diretas — quando o impactante realiza a CA — quanto as indiretas — quando o
Estado realiza a CA. Inicialmente, desenvolveu-se 0 modelo direto, em que o
responsavel pelas acdes impactantes operava a CA, e desta forma, a questao
or¢camentaria, sob os olhos da lei, ndo causava nenhuma obstru¢cdo a acéo
compensatoria. Os problemas eram outros. Além dos valores das compensagoes,
alvo de resisténcias, as criticas recaiam sobre as empresas impactantes, devido
a qualidade técnica, mdo de obra incapacitada, a menor inclinacdo pratica e
politica para a realizacdo de agles voltadas a gestédo e recuperacdo ambiental,
qgue em principio, estariam fora de sua fung&o social e econdmica.

Posteriormente foi posto em préatica um segundo modelo, no qual os sujeitos
impactantes depositavam os valores de CA em uma conta aberta pelo 6rgéo
publico responsavel. No entanto, tal situacdo esbarrava em questdes
orcamentarias ao ofertar fontes privadas para a gestdo publica, tornando-se
inconstitucional. Nao fosse apenas isso, as receitas, ja oriundas de episédios de
degradacdo ambiental, ao invés de serem aplicadas rapida e diretamente na
recuperacao das areas a que se destinavam, ficavam presas na burocracia da
maquina publica.

Em funcdo destes problemas, um novo modelo foi criado. Baseado em
parcerias publico-privadas, em ambito federal, previa a abertura de contas em

nome de fundos privados geridos por instituicbes publicas sob vigilancia da
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Camara de Compensacao Ambiental (CCA) — importante colegiado composto por
diferentes setores da sociedade® responsavel pela regulacdo e gestdo do
procedimento do instrumento — com participagédo do ICMBIo e do Ibama. Com este
Novo arranjo, 0s recursos seriam aplicados nos projetos aprovados até entao.

Em resumo, a questéo da origem dos recursos e da modalidade de gestéo
e aplicagdo dos mesmos vem sendo alvo de criticas, e, por conseguinte, de busca
de aperfeicoamento no caminho da estruturacéo e realizacdo de um modelo legal
viavel e efetivo.

Quanto a metodologia adotada para o calculo dos valores de CA a serem
cobrados, a primeira proposta da legislacdo federal, ja com base na lei do SNUC,
foi regulamentada em 2002 pelo Decreto Federal n® 4340. Estabelecia a aplicagédo
em determinadas atividades de um patamar minimo de 0,5 do valor total do
empreendimento realizado. O valor da CA a ser pago equivaleria ao produto do
Grau de Impacto (Gl) pelo Valor de Referéncia (VR) do pretendido
empreendimento (Oliveira, 2003 apud Geluda; Young,2004). O GI° deveria levar
em consideracdo o impacto sobre a biodiversidade, o comprometimento de area
prioritaria e a influéncia sobre UCs do entorno, dependendo do tipo de area
protegida, cujos indices deviam ser obtidos a partir de um Estudo de Impacto
Ambiental e respectivo relatério (EIA/ Rima.). O VR seria 0 somatério dos
investimentos necessarios para implantacdo do empreendimento, ndo incluidos
0s investimentos referentes aos planos, projetos e programas exigidos no
procedimento de licenciamento ambiental para mitigacdo de impactos causados
pelo empreendimento, bem como 0s encargos e custos incidentes sobre o
financiamento do mesmo.

Inicialmente essa equacéo foi considerada inadequada pelo setor privado,
esse pleiteava a necessidade de um método de céalculo ajustado em funcéo do
valor do empreendimento. Além disso, afirmava que o0s projetos que mais
gastavam em controle ambiental eram penalizados (Geluda; Young, 2004) |,
argumento que causava a sensacao de que a metodologia implicava uma série de
barreiras as instalagfes das industrias e atividades de grande porte. Tal cenério

foi alvo de processos de judicializacdo, que acabaram no Supremo Tribunal

5 Criado a partir do Decreto Federal n° 4.340/2002.

6 O Gl é composto por uma combinacéo de diversos indices especificos, tais como:
Impacto sobre a Biodiversidade (ISB); Comprometimento de Area Prioritaria; Influéncia
em Unidades de Conservacéo (IUC).
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Federal (STF) na época.

Ja em 2009, através do Decreto Federal n® 6848, definiu-se, em ambito
federal, os valores entre 0 a 0,5 % do total a ser financiado pelo empreendimento
na realizacdo de sua instalacéo, método que prevalece até hoje. No entanto, este
guantitativo pode ser modificado segundo a determinacao e legislacdo das esferas
estaduais responsaveis. No ERJ, por exemplo, os valores podem variar entre 0 a
1,1% do valor total do projeto, equacédo subordinada a Lei da Mata Atlantica’, a
qual preconiza uma equiparacdo financeira maior em funcéo da fragilidade e
vulnerabilidade dos parcos remanescentes de Mata Atlantica existentes em seu
territorio.

Quanto a questdo da metodologia de célculo de CA, Maciel (2012), em uma
tentativa de realizar uma reflexdo sobre a ferramenta, explicita que o montante de
recursos a ser destinado pelo empreendedor deveria ser calculado conforme o
grau de impacto causado pelo empreendimento, e ndo conforme o artigo 36 da
Lei do SNUC, que fixa o calculo segundo o valor dos custos totais de estrutura do
empreendimento.

Este € um ponto crucial que ainda carece de respostas e solucdes
adequadas. A discussdo em torno dele acaba envolvendo também as questdes
referentes a modalidade de utilizacdo da CA, a propria valorizacdo da natureza e
seus recursos, e a possibilidade de mensuracdo dos impactos ambientais —
sobretudo no que tange a seus custos. Sob o entendimento de grande parte da
literatura aqui examinada, sao os interesses, as estratégias e as escolhas politicas
gue determinam ativamente estes valores, assim como a selecdo dos métodos
adotados em sua afericdo. S&80 questbes complexas que hecessitam
aprimoramento técnico e tedrico, para que na pratica, ou seja, na aplicacdo de
politicas publicas, os objetivos da gestdo ambiental estabelecidos nas leis da CA
sejam literalmente efetivados.

A esséncia do sistema proposto na legislacdo seria a internalizacdo dos
custos e impactos ambientais ndo mitigaveis pelos agentes empreendedores,
mecanismo esse que buscaria promover a integracdo entre as dimensdes
ambientais e econdmicas. Cabe examinar a reflexdo de Pelin e Ranieri (2007):

A compensacdo visa internalizar os custos ambientais nas
decisBes dos agentes econdmicos na medida em que tem o
propésito de estimular que os empreendedores utilizem
melhores tecnologias e escolham locais mais adequados

7 Lei n® 11.428, de 22 de dezembro de 2006
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(menos frageis do ponto de vista ambiental) para receberem as
atividades econdmicas. A ldgica por tras do mecanismo de
compensagdo é: quanto mais adequado do ponto de vista da
capacidade de suporte for o local proposto para o
empreendimento e mais apropriadas forem as tecnologias
utilizadas, menores tenderdo a ser os impactos negativos ndo
mitigaveis gerados e, consequentemente menor sera o
percentual a ser estabelecido para compensacao ambiental. Ao
contrario, quanto mais fragil o local proposto para a atividade e
menores forem os investimentos em tecnologias apropriadas
para reduzir os impactos negativos, maior serd o percentual
destinado a compensacéo. (PELIN E RANIERI, 2007, p. 176)

Segundo os autores, geralmente o que acontece € que, quando a localidade
ndo possui condicbes de receber uma determinada atividade, ou o
empreendimento pretendido n&o apresenta uma estrutura tecnologicamente
viavel frente as exigéncias da regulamentagdo ambiental em uma dada regido, os
valores da CA se tornam astrondmicos, ja que dificiimente modifica-se o local ou
alteram-se as estruturas tecnologicas de uma dada industria. Pela loégica, a
instalagdo de um empreendimento com grande potencial de geragdo de
degradacdo ambiental sem possibilidade de mitigacdo ou ndo leva em conta as
especificidades geogréficas, sociais e econébmicas de uma dada localidade, ou o
mesmo nao possui qualidade estrutural e tecnolégica de acordo com as
exigéncias e determina¢des ambientais.

Nesses casos, a fungdo do processo de licenciamento seria, em funcéo do
grau de impacto ambiental sem a possibilidade de mitigacdo, ndo conceder a
licenga ambiental para a instalagdo do empreendimento. No entanto, o uso
indevido da CA pode vir a desviar-se deste preceito.

Um fato é quase certo: quando os titulos de CA surgem com valores
exorbitantes é porque algum fator da equacdo ambiental/econdmica ndo esta
batendo com a regulamentacdo ambiental ou com o contexto geografico de uma
dada regido. Seu principio, como visto acima, difere de uma tributacdo estatal
(como o setor privado vem denominando-a), ou de “indenizagéo eco ambiental”,
que ocorre quando é efetivada somente apos a ocorréncia de um dado impacto
(como os criticos ambientalistas vém alertando).

Neste sentido, ressalta-se a importancia do fortalecimento e
amadurecimento da ferramenta nos procedimentos de Avaliagdo de Impactos
Ambientais e Licenciamento Ambiental, para atender os condicionantes e
obrigacdes legais oriundos dos 6rgdos ambientais responsaveis, respeitando o
principio constitucional de um meio ambiente justo e equilibrado.

Sob a perspectiva apontada, esses dois procedimentos — AIA e LA — possuem

relevancia crucial para a definicdo das condicionantes de cobranca, quitacao,
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monitoramento e efetivacdo das compensacfes ambientais aos empreendedores
mas, sobretudo, ao meio ambiente e a sociedade.

Para um melhor entendimento do tema, Teixeira (2018), alerta que é
importante analisar os conceitos de licenciamento ambiental, avaliagdo de
impactos ambientais e de compensacao ambiental de forma articulada, ja que
ambos integram, na teoria, as estratégias politicas de gestdo e planejamento
ambiental fundamentadas nas premissas da sustentabilidade, ou seja, da
compatibilidade entre desenvolvimento e conservacéo, assim como 0s demais
instrumentos de gestéo, tais como o zoneamento ecoldgico-econdmico, plano de

manejo, corredores ecolbdgicos, mosaicos, dentre outros.

3.3 - A Avaliagao de Impacto Ambiental, o Licenciamento Ambiental
e a Compensacao Ambiental no Brasil

Segundo Almeida e Montano (2017), o procedimento de Avaliagdo de
Impacto Ambiental foi implantado inicialmente nos EUA no fim da década de 1960,
com fungbes voltadas para identificagdo, avaliagdo e mitigagdo dos efeitos
negativos sobre o meio ambiente, decorrente da constru¢cdo de grandes
empreendimentos. O termo ganhou notoriedade a partir da National
Environmental Policy Act — NEPA a lei de politica nacional do meio ambiente dos
Estados Unidos.

Segundo Sanchez (2008, 2013), no Brasil, as primeiras avaliacfes de
impacto ambiental foram elaboradas para analisar as implicacdes ambientais
geradas por grandes projetos hidroelétricos planejados durante os anos 1970,
antes da promulgagédo da PNMA. Esse procedimento era exigido como condigéo
para a aprovacdo de financiamento por parte de importantes agéncias globais.
Segundo Little (2014), as politicas de incentivo a producéo e expansdo econémica
e industrial caracteristicas dos anos 1970, vieram a gerar a necessidade do
desenvolvimento de mecanismos regulatérios e compensatérios em funcéo do
carater predatorio de muitas atividades.

Foi a partir deste contexto, de expansédo e intensificacdo das atividades
econdmicas e industriais, que o0s conceitos de regulacdo, monitoramento,
fiscalizacdo e compensacdo comecaram a orientar estudos sobre avaliacdo de
impactos ambientais e discussdes sobre procedimentos de licenciamento.

Conceitualmente, segundo Sanchez (2008) e (2013), o processo de
Avaliacdo de Impactos Ambientais (AlA) se caracteriza por ser amplo, composto
por diferentes etapas, metodologias, técnicas e objetivos de gestdo ambiental,

indo muito além de um simples instrumento de fiscalizacdo e gestdo ambiental.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 2112300/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N°2112300/CA

68

Tem como principal funcdo realizar o prognéstico dos potenciais impactos
ambientais gerados por atividades produtivas sobre o meio ambiente. E
considerado essencial no cenario da gestdo ambiental e no auxilio para tomada
de decisbes, buscando assegurar a populacdo o direito ao acesso a informacao e
participacdo nas etapas de avaliacdo, de realizagdo de estudos e de
monitoramento de uma série de elementos e caracteristicas de um dado projeto,
da forma mais abrangente possivel.

Segundo o autor, a AIA cumpre papéis muito importantes: assegurar que as
consideracbes ambientais sejam explicitamente tratadas e incorporadas ao
processo decisdrio; antecipar, evitar, minimizar ou compensar os efeitos negativos
relevantes (biofisicos, sociais e outros); proteger a produtividade e a capacidade
dos sistemas naturais, assim como 0s processos ecoldgicos que mantém suas
fungbes, além de promover o desenvolvimento sustentavel e otimizar o uso e as
oportunidades de gestédo de recursos.

De um modo geral, antecede o licenciamento ambiental, ou melhor, o
abrange de forma a facilitar sua execucdo no curso da gestdo ambiental sem
sobressaltos negativos em relacdo ao futuro empreendimento, tanto para o
empreendedor, como para a sociedade e para 0 meio ambiente. Por ser um
processo mais amplo, permite a realizacdo de etapas de negociacoes, avaliagbes
e analises com maior controle e equilibrio. Por conseguinte, tornou-se uma via
importante de comunicacdo, atuando também na geracdo de subsidios de
informacédo para a sociedade e para os tomadores de decisao responsaveis pela
concessao ou ndo da licenga ambiental.

No Brasil a Lei Federal n° 6.938/1981 (artigos 9° e 10°), indicou a AlA e 0
LA como principais instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),
e foi a partir deste marco legal que a realizagdo de estudos sobre impacto
ambiental passou a ser exigida obrigatoriamente no contexto de atividades
potencialmente poluidoras e impactantes ao meio ambiente.

No entanto, segundo Giasson (2015), na prética, a AlA ainda ndo adquiriu
base juridica para que seja utilizada enquanto uma politica concreta, ou seja,
executiva de gestdo ambiental, o que a caracteriza apenas como uma formalidade
burocrética, visto que sua associacdo ao licenciamento ambiental ndo interfere na
pratica do licenciamento, o que anula suas vantagens em relacdo a esfera de
tomada de deciséo e aplicacéo in situ. Ainda segundo a autora, muitas vezes a
AlA e o LA podem vir a se confundir conceitualmente, mas suas definicdes sédo

diferentes. Outros autores confirmam esse ponto:
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A AIA pode ser compreendida como um conjunto de
procedimentos de natureza técnico cientifica e administrativa,
com o objetivo de analisar os impactos ambientais de um projeto
e assegurar que os resultados dessa analise influenciem nas
decisdes que o envolvem (MOREIRA, 1989 apud FONSECA
2015).

O projeto original da AIA preconiza as fases prévias a sua utilizagéo, para
andlise da viabilidade ambiental dos empreendimentos e atividades, e indica o
timing adequado para a utilizacdo da Hierarquia de Mitigacdo® (HM) como
metodologia de prevencdo e mitigacdo para eventuais impactos ambientais
negativos, prevendo a compensacado como uma etapa importante. Ainda segundo
Giasson (2015), a ferramenta utilizada pelo setor publico quase que
exclusivamente no processo técnico-administrativo de licenciamento, ndo possui
a forca necessaria para interferir nas esferas de tomada de decisdo, o que
segundo a autora, € uma das causas do baixo aproveitamento da metodologia

proposta pela HM no Brasil:

Embora as fases da AIA e as etapas do licenciamento se
conectem, a pratica na realizacdo da AlA evidencia que o foco
na obtencéo de licencas afasta o processo de licenciamento do
processo de avaliacdo de impactos, diminuindo a importancia do
dltimo. (GIASSON 2015 p. 51)

Sob essa 6tica, entende-se que um maior aproveitamento desta ferramenta
poderia ser obtido através da valorizagédo e aplicacdo efetiva da AIA enquanto
instrumento politico e territorial, 0 que viabilizaria a sua utilizagdo enquanto um
fator de facilitagcdo das praticas de monitoramento e fiscalizagdo ambiental junto
ao LA, isto poderia conferir vantagens tanto aos objetivos de desenvolvimento
econdmico e social, quanto de conservacédo e preservagcao dos recursos naturais.

Segundo Borges (2015), a CA prevista no artigo 36 da Lei n°® 9.985/00 esta
diretamente relacionada a AlA e ao LA. Esse autor afirma que, com base técnica,
juridica e cientifica fundamentada em um Estudo de Impacto Ambiental e Relatério
Impacto Ambiental (EIA/ Rima), o préprio 6rgédo expedidor da licenga ambiental
pode avaliar a necessidade de aplicar a ferramenta ou ndo. Sao em geral grandes

empreendimentos que geram a necessidade da utilizacdo da ferramenta, quando

8 Na hierarquia de mitigacéo de impactos, como visto anteriormente, a CA é definida
como a Ultima etapa para compensar 0os impactos residuais negativos sobre a
biodiversidade apds todas as alternativas técnicas terem sido implementadas. Por
definicdo, a compensacao seria uma atividade realizada para contrabalancar esses
impactos ambientais negativos, de forma a alcancar perda zero ou mesmo um ganho,
considerando-se um ecossistema.
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0S possiveis impactos negativos ndo podem ser evitados ou mitigados ao longo
do processo de licenciamento.

O licenciamento ambiental (LA) é um dos principais instrumentos de
monitoramento ambiental que o Estado utiliza, no dmbito da gestdo do territério,
com o qual qualifica uma determinada atividade potencialmente degradadora,
permitindo sua realizacdo desde que sejam cumpridas as normas ambientais
estabelecidas. Nos casos em que ndo é possivel fixar um padrdo considerado
ajustado, ou seja, quando os impactos previstos ndo podem ser evitados ou
mitigaveis, prevé-se retifica-lo com medidas compensatérias e mitigadoras. O
objetivo principal desta ferramenta é fazer jus ao que a CF 88 instituiu:
compatibilizar formas de desenvolvimento econbmico e social e com a
conservacgao da natureza, mantendo os diferentes ecossistemas em estado de
equilibrio.

Criado através da PNMA em 1981, o LA foi normatizado — através da
resolucdo Conama n° 237, de 1997 — enquanto um procedimento administrativo
de cunho federal, estadual ou municipal de regulagédo do meio ambiente, ao qual
cabe o0 encargo da avaliacdo e a autorizagdo de uso e exploracdo dos recursos
naturais para a instalagédo e operacdo de empreendimentos e atividades efetivas
ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradagdo ambiental. De
forma geral, suas bases legais estdo alicercadas na PNMA e nas Resolucbes
Conama 001/86 e 237/97, as quais estabeleceram os procedimentos a serem
adotados; e finalmente através da Lei Complementar 140/11, que determina as
normas de cooperacdo entre as diferentes esferas de gestdo e execucdo das

politicas de preservacdo e conservacdo ambiental:

A construgdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores,
bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacgdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de
orgao estadual competente, integrante do Sistema Nacional do
Meio Ambiente — Sisnama, e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, em
caréter supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis. (Art.
1°, Lei n°® 6938/81.)

E através deste procedimento que o Poder Publico exerce controle e
ordenamento do territério em relacdo as atividades produtivas que interferem
negativamente na paisagem e em suas condicbes ambientais. Essa atuacéo se
da efetivamente em trés etapas distintas: a Licenca Prévia (LP), a Licenca de

Instalacdo (LI) e a Licenca de Operacdo (LO), que sdo normatizacbes das
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condicdes, limites, e estratégias de avaliagdo e monitoramento que devem ser
respeitadas e efetivadas, para que um determinado empreendimento esteja
adequado frente a legislacdo ambiental.

A LP é uma fase introdutéria do procedimento — inclui o planejamento das
atividades e estratégias previstas para determinado empreendimento —concedida
na fase preliminar de localizac&o e contextualizac&o geral, visando a liberacdo da
viabilidade ambiental ao estabelecer seus requisitos basicos e os condicionantes
gerais a serem respeitados ao longo do licenciamento. Ja a LI autoriza o inicio da
instalacdo de determinado empreendimento, respeitando todas as exigéncias e
demandas pretéritas. A LO, por fim, autoriza o inicio das atividades produtivas
previstas pelo procedimento, com as medidas de controle ambiental e
condicionamento ja estabelecidas.

Fonseca (2015), afirma que a andlise das metodologias de utilizacdo de CA
no processo de LA deveria ser realizada no momento preliminar das licengas, ou
seja, durante a LP, para que efetivamente pudesse cumprir sua funcéo de mitigar
ou evitar 0os impactos e seus respectivos danos ambientais, ao invés de ser
utiizada corriqueiramente no final dos processos de licenciamento,
aparentemente enquanto “‘moeda de troca” entre os érgdos ambientais e os
empreendedores. Segundo o autor, este fato vem sendo recorrente no sistema,
guando modalidades de CA sdo previstas e aplicadas somente apés a
identificacdo dos impactos de alto grau, sem possibilidades de mitigacdo dos
mesmos. Esta caracteristica € uma das maiores criticas apontadas por varios
autores em relacao a utilizagédo do instrumento.

Quanto as etapas do licenciamento, os incisos |, Il, lll e IV do artigo 6° da
Resolucdo Conama n°001/86, determinam a ordem dos fatores, desde o
diagnostico do meio fisico, biolégico e socioecondmico até o progndstico
(considerando a magnitude, relevancia e significancia dos impactos), além da
definicdo das medidas mitigadoras. Ja em relacdo as atividades potencialmente
modificadoras do meio ambiente, e, portanto, passiveis de licenciamento e
condicionando as compensac¢fes ambientais, o artigo 2° da Resolugcdo Conama
001/86 definiu a legalidade das acdes.

Embora as normas estejam definidas pela resolucdo federal citada,
atualizagcbes vém sendo feitas ao longo dos anos. E dada a estrutura
descentralizada do SNUC, os diferentes 6rgaos e instituicdes ambientais em suas
também diferentes esferas de poder e atuacdo, adquiriram autoridade para
estabelecer suas proprias diretrizes em relacdo a definicdo da magnitude de

impactos ambientais. Portanto, obtiveram também a possibilidade de realizar, ou
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ndo, os procedimentos de licenciamento ambiental e, por conseguinte, de
organizarem a metodologia de aplicacdo do instrumento da CA. A Resolucéo
Conama n° 237, de 19 de dezembro de 1997, assim como a Instrugdo Normativa
n° 184 do Ibama de 17 de julho de 2008, além da Lei Complementar n°® 140, de 08
de dezembro de 2011, fazem parte deste arcabouco juridico.

No entanto, a aplicacdo de LA deve ser realizada de forma cooperativa,
supletiva ou subsidiaria, e o que ira definir tal dinAmica é o contexto de instalacdo
de um determinado empreendimento e localidade geografica. Nao obstante, o
licenciamento ambiental ainda é uma exigéncia legal institucional frente a
ocorréncia de impactos ambientais negativos de grande relevancia, a ser
desenvolvida e aplicada de acordo com a legislagdo do ente federativo

responsavel.

3.4 — Desafios para aplicacao

Apesar de ser parte importante do leque de acbes e estratégias caras a
sustentabilidade, conservacdo da biodiversidade e da mitigagdo de impactos
ambientais, segundo Salvador et al (2020), existem alguns problemas a serem
observados no ambito da aplicagcdo da CA enquanto etapa do licenciamento
ambiental.

Um deles tem a ver com a relagdo entre a concessao de licenga para
instalagdo de grandes empreendimentos e o financiamento substancial
direcionado ao SNUC através da CA. O apoio econdmico ao SNUC pode indicar
uma certa complementariedade entre o0 seu or¢gamento e 0 licenciamento
ambiental de atividades impactantes ao meio ambiente. E este ponto tem
relevancia critica, pois soa um tanto contraditério a ocorréncia de um vinculo entre
a dindmica de aplicacdo de politicas ambientais e a implantacdo de projetos de
desenvolvimento sob a égide da CA, sobretudo quando os impactos ambientais
negativos previstos ja ndo podem ser evitados e mitigados.

Nesse sentido, a necessidade da liberacdo e implantacdo de grandes
infraestruturas produtivas, altamente impactantes ao meio ambiente, parece se
portar como um subsidio as politicas publicas de regulacao e protecdo ambiental.
Conforme a natureza da utilizacdo dos recursos arrecadados, esta via de
complementariedade pode ser extremamente colaborativa para a aplicacdo de
politicas ambientais pelo poder publico. No entanto, necessita de uma
metodologia de aplicagdo e monitoramento bem consolidada para que esta
ferramenta realmente atue de forma contundente, e ndo se torne um simples

mecanismo de cambio para empreendedores, e de desafogo para a maquina
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publica, relegando a sociedade, e ao meio ambiente, apenas os desdobramentos
desta dindmica institucional.

Salvador et al. (2020) também indica problemas relacionados com a
fragmentacéo e a simplificacdo dos processos de licenciamento ambiental:

Assim, a divisdo artificial da atividade em empreendimentos
menores e contiguos pode ser utilizada de forma a dispensar o
licenciamento através de EIA/RIMA. Da mesma forma, o
desmembramento do licenciamento de atividades distintas, mas
gque fazem parte de um mesmo empreendimento, pode servir
para mascarar a real magnitude do impacto ambiental e
condicionar o licenciamento de forma simplificada para algumas
das intervengdes, reduzindo a avaliacdo do impacto ambiental
total a ser considerado quando do célculo da compensacgéo

ambiental. O desmembramento do licenciamento também é
prejudicial porque a emissdo da autorizacdo para uma das
intervencdes acaba gerando a expectativa, e até mesmo um
senso de obrigacéo, do licenciamento das demais, uma vez que
fazem parte de um mesmo empreendimento. (SALVADOR et al
2020)

Muitos empreendimentos de grande porte sdo acompanhados de outras
atividades complementares de infraestrutura, tais como a construgéo de estradas,
terminais estratégicos, linhas de conexdo elétrica, dentre outros servigos e
estruturas essenciais a instalacdo de um grande projeto. Mas séo raros 0s casos
em que essas atividades sdo integradas e unificadas aos principais processos de
LA, incidindo, assim, negativamente sobre os estudos de impacto ambiental e
consequentemente, interferindo na determinagéo do valor devido as CAs.

Nesse sentido, a luz de um viés critico, altera¢des que venham a tornar as
avaliacbes e procedimentos de monitoramento do LA menos rigidas, recaem
diretamente sobre a qualidade e efetividade de uma das principais ferramentas de
gestdo ambiental desenvolvidas pela PNMA. Simplificar a aplicagdo das andlises
técnicas e cientificas que avaliam potenciais e recorrentes impactos diretos e
indiretos sobre o territério, pode aumentar os riscos ambientais, sociais e
econdmicos associados a determinadas instalagées. Outro peso negativo é a
previsdo de cortes das verbas oriundas de CAs, uma importante fonte de recursos
complementares para a gestdo SNUC.

Em The Nature Conservancy® (2015), verifica-se que o instrumento da CA

pode vir a beneficiar os biomas do pais que mais recebem empreendimentos de

9 The Nature Conservancy € uma ONG internacional que trabalha para a conservagéo
do meio ambiente. Fundada nos EUA, em 1951, hoje em dia tem subsidiarias em varios
paises, incluindo o Brasil. A TNC Brasil tem varias publica¢des. O texto aqui utilizado é
“Compensagado Ambiental: um retrato sobre o cenario brasileiro”, de 2015.
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grande impacto, tais como o Amazodnico e da Mata Atlantica, em destaque nas
esferas federal e estadual, reforcando ainda mais o argumento da possivel
dependéncia financeira do SNUC, e especificamente das UCs situadas nessas
regides tropicais, aos processos de licenciamento ambiental de empreendimentos
de grande porte.

Os graficos (4 e 5) expostos a seguir demonstram a dindmica de captagdo
e execucgdo dos recursos de CA, na esfera federal e na esfera estadual, entre os

diferentes biomas do territorio brasileiro entre os anos de 2009 e 2014.

Gréfico 4 - Aplicacdo da Compensacao Ambiental entre os diferentes
biomas do territério brasileiro na esfera federal

UC Federal

Mata Atlardica

Critério do drgdo gestor
286%
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Fonte: The NatureConservancy (2015)

Grafico 5 - Aplicacao da Compensacao Ambiental entre os diferentes
biomas do territério brasileiro na esfera estadual
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Na esfera federal, conforme o grafico4 percebe-se uma maior concentragéo
dos recursos no bioma amazonico (33%), podendo ser um indicativo de uma maior
ocorréncia de projetos federais na regido, seguido pelo bioma atlantico (16%) e
cerrado (13%) respectivamente. Todavia, apesar da discrepancia regional dos
valores oriundos de licenciamentos de projetos federais, o cenario da utilizacdo
da CA a partir de procedimentos estaduais, conforme o grafico 5 (pagina 66),
indica uma proje¢do acentuada no bioma de Mata Atlantica (42%), seguido da
regido amazénica (28%). Ainda segundo os dados expostos na publicacdo da
TNC Brasil, a maior parcela dos recursos captados vem seguindo as orientacdes
impostas pela legislacdo, com maior aporte de aplicagdo nos processos de
regularizacéo fundiaria, seguido da implementac¢éo de UCs, realizagdo de planos
de manejo, estudos de criacdo e pesquisa.

Vale dizer, segundo The Nature Conservancy (2015), que enquanto método
criado para aprimorar as estratégias de gestéo e criacdo de UCs, a ferramenta CA
parece estar lidando com certos dilemas, jA& que as dotacdes seguem
hierarquicamente a legislacdo estabelecida quanto a aplicacdo dos recursos,
destinados, primordialmente, aos processos de regularizacdo fundiaria, matéria
historicamente marcada pela lentiddo, burocracia, e sobretudo, conflitos ad
eternum Brasil e no SNUC.

Ainda conforme os dados revelados pelo texto citado acima, evidencia-se
uma inércia na dindmica de gestdo e aplicagdo dos recursos de CAs, o que

poderia ser um indicativo de que o encaminhamento prioritario dos recursos para


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 2112300/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N°2112300/CA

76

a resolucdo de processos fundiarios vem encontrando uma série de obstaculos
para efetiva aplicagdo. Segundo os dados apresentados a seguir, conforme o
gréfico 6 ainda subsiste uma boa parcela de contingenciamento dos recursos
captados:

Gréafico 6 — Recursos de compensacdo ambiental federal recebidos
(executados ou a executar) — 2009 / 2014

= { Recursos Recebidos

Recursos de compensagao ambiental federal : .
recebidos (executados ou a executar) P%rioﬁc;..g&.gzg‘2234

217.908.864,52
(R$)
75.212.975,31
Total RECEBIDO Total EXECUTADO
(2009 a 2014)

Fonte: The Nature Conservancy 2015

Os numeros estdo aguém do que se espera deste mecanismo, ja que uma
das justificativas para a criacdo da ferramenta foi justamente propiciar agilidade e
complementariedade na aplicacédo de recursos nas UCs. De acordo com o grafico
6, do montante captado entre 2009 e 2014, apenas cerca de 35% foi executado,
ou seja, de quase 220 milhdes de reais captados, apenas cerca de 76 milhdes de
reais foram aplicados na forma de politicas de gestédo e beneficiamento do SNUC.
Independentemente dos beneficios envolvidos, mas principalmente em
relacdo a complementariedade orcamentaria, e sobretudo, a entrega de agilidade
no ambito da captacao, desenvolvimento de estratégias e aplicacao dos recursos
no SNUC, a CA ainda enfrenta resisténcias para que sua efetividade seja
realmente implantada. E aqui a questdo fundiaria aparece como um sério
empecilho & aplicacdo da CA. Este € um elemento considerado de extrema
importancia para a adequacao estrutural do SNUC e de suas UCs, j& que grande
parte dos conflitos e problematicas que giram em torno das areas protegidas séo
de natureza fundiaria.
Contextualmente, no tratamento do aspecto territorial das areas protegidas,
é recorrente no Brasil encontrar dentro e no entorno das UCs — sejam estas de

protecdo integral ou uso sustentavel — inimeros casos de propriedades, posses,
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situagbes de grilagens e invasdes, além de comunidades e populacbes
tradicionais em sobreposicéo a territorios de UCs. E uma caracteristica territorial
que confere singularidades ao SNUC. Como parte fragil do sistema, a demanda
fundiaria é entendida enquanto fator de geracdo de conflitos para as UCs,
internamente e externamente, 0 que, segundo a literatura, seria uma das causas
da baixa efetividade do sistema, tanto a niveis de conservacao ecoldgica, como,
e sobretudo, em relagdo as funcdes social, econbmica e territorial que deveria
desempenhar.

Muitas vezes conflituosos, os cenarios de sobreposicdo entre areas
protegidas e populacdes e/ou propriedades indicam que a eficiéncia das politicas
de criagéo e gestdo das UCs perpassa pelos avangos no ambito da resolucdo da
problematica fundiaria, o que, por conseguinte, exigiria grande aporte de recursos
financeiros e esforgos politicos e institucionais. Contraditéria ou ndo, a
aplicabilidade da CA no Brasil parece estar entre a necessidade de mitigar tais
gquestdes e, ao mesmo tempo, conferir mais agilidade, fluidez a gestdo das UCs.
Ao que tudo indica, segundo a literatura trabalhada, trata-se de uma tarefa ardua
e complexa, que, no entanto, demanda prioridade para a obtencao de resultados
e cenarios positivos em relacdo a qualidade do SNUC e das respectivas UCs.

Por outro lado, factualmente, regularizar milhares de hectares é lidar com os
multiplos aspectos e processos legais em vigor, além € claro das acdes técnicas
a serem tomadas, como a demarcacao e levantamento de terrenos, vistorias in
situ e compra de terras e extensas negociacbfes com 0s agentes sociais
envolvidos. Como ja exposto, o grande numero de UCs com propriedades de terra
em seu interior, legais ou em situacdes irregulares, € um verdadeiro passivo do
sistema, e 0s subsequentes processos de pagamentos de indenizacdes e
desapropriagdes levam anos na justi¢ca, além de envolverem inUmeros episodios
de tensé&o e conflitos.

Outro aspecto que torna esta tarefa complexa € o fato de envolver a
sociedade diretamente, ou seja, pessoas e comunidades que vivem no entorno ou
interior das UCs, que, ndo raramente, se estabeleceram antes da
institucionalizacdo das mesmas, mas que no processo de escolha e
desenvolvimento da politica ambiental, ndo foram levadas em consideracdo no
momento da elaboracdo das estratégias territoriais de conservagdo do meio
ambiente. Sao inUmeros os casos, na histéria brasileira, de sobreposicéo e tensao
territorial entre projetos de desenvolvimento econdmico, estratégias de

conservacao ambiental e a sociedade.
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Dentro deste contexto, para além dos problemas estruturais do SNUC
apontados pela literatura, é possivel destacar que a questdo social da agenda
ambiental se encontra defasada da realidade, e que deveria ser tratada como
parte das estratégias e solucbes a serem desenvolvidas em conjunto com a
sociedade civil, instituicbes governamentais e privadas que atuam de maneira
substancial no cenario ambiental. E praticamente consenso que as esferas de
planejamento e de tomadas de decisdo, no que tange as politicas de crescimento
econbmico e social, bem como de regulamentacdo ambiental, devem ter a
participacado efetiva da sociedade, bem como zelar por seus interesses e
beneficios, tal qual a CF 88 preconiza.

De acordo com os diferentes autores trabalhados, foi possivel perceber que
existe uma série de questdes que envolvem o uso da CA como ferramenta de
aplicacdo de politicas ambientais. Desde questbes estruturais a problemas
decorrentes das diversas conjunturas politicas e econémicas.

Frente a realidade brasileira e aos principais problemas apontados com
relacdo ao SNUC, o modelo de CA adotado parece oferecer certas vantagens
estratégicas, ja que permite a gestao territorial dos recursos captados ao nivel de
escala da paisagem de forma sistémica, além de estabelecer um sistema
consolidado juridicamente com aplicabilidade ja em vigor, bem como sua ampla
utilizacdo no ambito do apoio estrutural & gestdo das areas protegidas.

Hoje o0 modelo adotado no Brasil permite que os estados desenvolvam suas
proprias metodologias de CA tendo como base a legislacao federal, mas, ao que
parece, essas experiéncias estaduais ndo tém sido objeto de estudos que
sistematizem os processos de destinacdo e monitoramento de sua execucao.
Assim o exame da aplicagdo no FMA, no estado do Rio de Janeiro, no capitulo
que se segue, cumpre uma etapa, neste estudo, na aproximagao aos processos

citados.
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4 — O estudo de caso: O Fundo da Mata Atlantica no estado
do Rio de Janeiro

4.1 — Contexto de criacdo do Fundo da Mata Atlantica

Oficialmente registrado como Mecanismo para a Conservagdo da
Biodiversidade do Estado do Rio de Janeiro, o Fundo da Mata Atlantica (FMA/RJ)
teve como principal referéncia, segundo Funbio (2022), o éxito do Projeto ARPA
(Areas Protegidas da Amazonia), um projeto criado em 2002, voltado a criagéo e
gestdo UCs na Amazbnia Legal. Teve o apoio de diferentes agéncias
internacionais, tais como WWF Brasil, KW (Banco de Desenvolvimento da
Alemanha), Banco Mundial e o Global Environmental Facility (GEF) e foi
executado pelo Funbio. Alicercado em bases sociais integradas e participativas, o
FMA foi criado a partir de uma parceria entre sociedade civil organizada, Inea e a
SEA-RJ, com apoio do Funbio, através do Convénio n° 3, de 29 de dezembro de
2009,

Seguindo as orientagces e demandas da SEA do estado do Rio de Janeiro,
0 projeto surgiu como consequéncia de um movimento de descentralizacdo
politica aliada a agregacao de parcerias publico-privadas no ambito da gestéo
ambiental, permitindo a associagdo entre processos de licenciamento ambiental,
arrecadacao de recursos oriundos de CA e aplicacdo das verbas no fortalecimento
das UCs.

O FMA é credenciado pela agéncia GEF — Global Environment Facility — e
pelo GCF — Green Climate Fund e formalmente tem o propdsito de gerar uma
oportunidade para que recursos estratégicos e financeiros oriundos de processos
de licenciamento ambiental possam ser destinados as iniciativas concretas de
conservacao da biodiversidade, via criacdo e gestdo de areas protegidas com
velocidade maior do que a permitida pela dindmica orcamentaria publica.

O Funbio foi o gestor financeiro e operacional da primeira fase do
mecanismo — recorte temporal selecionado para a realizacdo do presente estudo
—entre 2010 e 2016. Durante este periodo, de acordo com as informagées

disponibilizadas em seu site oficial, apoiou aproximadamente 99 projetos

10 Embora implantado em 2009, o FMA/RJ so foi oficialmente instituido pela Lei
Estadual n°® 6572/2013. Foi posteriormente aprimorado pela Lei Estadual n® 7061/2015

11 O periodo vai desde 2010 até a promulgacgéo da lei 7061/2015, que introduziu
mudancas no funcionamento do fundo, conforme sera visto adiante
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destinados a 50 Unidades de Conservagdo (UCs) estaduais, municipais e
federais, abrangendo uma area total de 506 mil hectares do ERJ, contando com a
participacao de cerca de 99 empreendimentos, com R$ 295 milhdes de captagbes
e R$ 114 milhdes executados. (Funbio, 2016)

O estado do Rio de Janeiro, territorio das acdes do programa, possui
importantes parcelas remanescentes do bioma de Mata Atlantica sob protecéo do
SNUC, com cerca de 20% a 30% do seu territdrio sob jurisdicdo de UCs, fato que
merece destaque visto o alto grau de endemismo e biodiversidade de fauna e flora
comprovados no estado (Inea2015, SEA, 2015; COELHO et al.,, 2017) Séo
diversos os dominios fito fisiondmicos de Mata Atlantica sob protecéo no ERJ, tais
como as restingas, manguezais, costbes rochosos, estuarios marinhos, florestas
ombrdfilas, florestas deciduais, campos de altitude, dentre outros.

Atualmente, a malha territorial do SNUC no estado é composta por centenas
de territdrios de prote¢cdo ambiental, que compdem um mosaico de jurisdi¢bes,
categorias e dinamicas locais especificas, sendo importante estar atento aos
numeros apresentados pelo Cadastro Nacional Unidades de Conservagao (2022).
Das 360 UCs existentes, entre federais, estaduais, municipais e privadas, 83%
ndo possuem Plano de Manejo e 73% néo possuem Conselho Gestor, mas
ocupam um total de 1.132.108 ha do territorio fluminense. Sdo numeros que,
apesar de expressivos quantitativamente, preocupam em relacdo a presenca de
importantes ferramentas de conservacéao da biodiversidade.

Esta caréncia em relacdo a existéncia de Plano de Manejo e Conselho
Gestor das UCs, pode ser vista, em grande parte, enquanto elemento de um
contexto fundiario e politico conflituoso e desconexo das bases legais
consolidadas junto ao planejamento ambiental e territorial. Tais cenarios,
representativos de uma certa fragilidade institucional, surgem como verdadeiros
desafios aos objetivos do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo
(SNUC), e por conseguinte, a eficacia das UCs no ambito da conservagéo
ambiental e do desenvolvimento sustentével.

llha & Albuquerque (2013) se debrugam sobre o tema das areas protegidas,
bem como do tema dos “Parques de Papel”’, e focalizam a CA como elemento
importante na dindmica de criacdo e gestédo das UCs no ERJ. Segundo os autores,
0 processo de criar e gerir uma UC seria um tipo de empreendimento que, sob a
tutela da maquina publica, ficaria a mercé da performance burocratica, esta muitas
vezes marcada pela lentidao, cristalizacao e incapacidade estrutural de realizar,

de forma ampla e inclusiva, a gestao de todas as UCs existentes no estado.
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Como solugéo, apontam para o uso do FMA e de seu arcabouco técnico-
juridico como uma alternativa para o apoio na gestao territorial do SNUC. O
mecanismo seria capaz de agregar mais recursos financeiros, e sobretudo, aplica-
los com mais agilidade e fluidez, no sentido de efetivar concretamente uma série
de politicas fundamentais para “tirar as UCs do papel”’, superando o baixo
financiamento e a cristalizacdo das a¢fes que sdo apontados por eles como
grandes entraves a evolucéo e efetiva implementacéo das estratégias e politicas
de conservacdo ambiental no ERJ.

De acordo com a perspectiva dos autores citados anteriormente, o FMA,
gquando criado, parecia ser um dos programas que acolhiam diversas questdes e
polémicas relacionadas com as metodologias propostas, com a natureza
or¢camentaria dos recursos captados e com o modelo de gestdo desenvolvido para
uso da ferramenta da Compensagdo Ambiental. E o estado do Rio de Janeiro,
importante sitio de remanescentes de Mata Atlantica, além de possuir centenas
de UCs em seu territério, seria também base estratégica de grandes investimentos
em infraestrutura e diferentes setores da industria, se portando como um ponto
nodal para a aplicagédo deste mecanismo de gestédo do territorio.

Em parceria, os agentes politicos responsaveis pela gestdo de areas
protegidas no ERJ buscaram, de fato, construir um sistema eficaz para a aplicacédo
da CA enquanto suporte de politicas publicas, conforme previsto na legislacao
vigente. O resultado foi uma estrutura de execucdo de projetos e gestdo da
conservacao da biodiversidade, institucionalizada pela Lei Estadual n® 6.572/2013
e posteriormente remodelada pela Lei Estadual n® 7061, de 25 de setembro de
2015.

A Lei Estadual n° 7061, de 25 de setembro de 2015 determinou algumas
modificagdes na lei de 2013, no sentido de aprimorar 0s mecanismos operacionais
e financeiros. Trouxe como principal contribuicdo a ampliagdo das fontes de
financiamento para o mecanismo, a partir da possibilidade de utilizar recursos
oriundos de compensacéao por reposicao florestal, conforme o artigo 17 da Lei da
Mata Atlantica — n® 11.428 —de 22 de dezembro de 2006.

Fundamentalmente, a estrutura do FMA foi planejada de forma singular com
0 objetivo de aperfeicoar a execucdo dos programas ambientais em UCs a partir
da utilizacdo de verbas n&o-or¢camentarias (oriundas de empreendedores
privados). O fundo, que nado é propriamente um fundo, na acepcao juridica do
termo, esta vinculado a SEA e é composto por quatro instrumentos distintos de
operacao financeira:

e Instrumento Financeiro de Compensacédo Ambiental
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Instrumento Financeiro Fiduciario;
Instrumento Operacional e Financeiro de Doagéo;
e Instrumento Operacional e Financeiro de Outras Fontes

llustracéo 2 - Estrutura do Fundo da Mata Atlantica

Compensacao Fundo
ambiental fiduciario e Quirasfontes

Fundo da Mata Atlantica do Rio de Janeiro - FMA/R]

Fonte de

i Areas !iRecuperag3o::
i protegidas de areas

Projetos e /ou acoes

Destinos

FONTE: Salvador et al. (2020)

Segundo informacdes obtidas no site oficial do Funbio, os recursos entram
em conta especifica do Gestor Financeiro do FMA para execucéo de projetos que
sdo aprovados pela Camara de Compensacdo Ambiental do estado do Rio de
Janeiro — CCA/RJ, um importante 6rgdo da estrutura da SEA, composto por
diferentes representantes da sociedade e do governo, tais como a SEA, o Inea,
ICMBIo, Associacdo dos Municipios do estado do Rio de Janeiro (Aemerj), a
Federacédo das Industrias do Rio de Janeiro ( Firjan), Rede de ONGs, Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Associacdo Comercial do Rio de Janeiro
(ACRIo), Associacéo Brasileira da Industria de Hotéis (ABIH) e o Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

Assim como Ilha & Albuquerque (2013), Teixeira (2018) também afirma que
este aparato técnico-juridico conferiu mais agilidade e efetividade na aplicacéo
das politicas publicas de conservacao e manutencdo das UC, para assim, garantir
mais capacidade de controle de ordenacéo dos territorios.

Vantajoso ao Poder Publico, este sistema também acabou por beneficiar o
empreendedor, desonerando ambos (governo e iniciativa privada) das obrigacdes
praticas decorrentes do mecanismo de compensacao ambiental, frente ao cenério
marcado pela falta de recursos financeiros e agilidade na aplicacdo das politicas
ambientais. Pelo menos no caso do ERJ, o FMA aparece com forca como uma
estrutura alternativa de apoio a maquina publica, no sentido de dar suporte para a

aplicacao de politicas ambientais, mas que ndo onera o empreendimento privado.
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A execucdo desta formula conferiu a seguranca juridica do modelo
desenvolvido, ja que, além de estar de acordo com legislacé@o prevista, respeitou
as questdes orcamentarias impostas, uma vez que 0s recursos nao transitam pelo
orgamento publico e nem s&o geridos diretamente por uma instituicdo publica.
Importante frisar a possibilidade de ndo participacdo direta no programa do FMA,
ja que o empreendedor orientado ao pagamento de CAs pode optar, no momento
da assinatura do Termo de Compromisso de Compensacdo Ambiental (TCCA),
por executar diretamente o0s projetos aprovados pela CCA para a sua
compensacdo ambiental, cujo valor € definido pela Diretoria de Licenciamento
Ambiental do Inea. No entanto, segundo Geluda et al. (2015), essa € uma das
opcdes menos utilizadas até entao.

A despeito dos beneficios que a criagdo do FMA teria trazido, segundo
varios autores, uma questdo permanece: seria a ferramenta da CA uma solucéo
para o problema ambiental? Esta € uma pergunta ainda sem resposta, embora
cabivel de reflexdo e questionamento através de andlises e pesquisas. E
imprescindivel que a Administracdo Publica esteja a par de todas as variaveis
necessarias para uma correta tomada de decisdo, evitando posicionamentos
arbitrérios, baseados apenas em interesses econémicos e/ou politicos.

Em resumo, apesar dos avancos da legislacgdo ambiental para
aprimoramento desse mecanismo, a aplicacdo da CA ndo beneficia o meio
ambiente através de ganho de biodiversidade liquida, ou seja, com acbes de
“‘mesma natureza” como preconiza a metodologia da HM descrita no capitulo 3.
Entretanto, é fundamental que impacte, de forma positiva, ha manutencéo
gquantitativa e qualitativa das UCs, enquanto mecanismos efetivos de
conservacdo ambiental e promocdo do desenvolvimento sustentavel. A
aplicagcédo desta ferramenta deve seguir a hierarquia normativa estabelecida pelo
SNUC, de utilizacdo prioritaria para regularizagdo de processos fundiarios nas
UCs em vigor, o que seria um indicativo de sua funcionalidade e utilidade principal:
mitigar um dos elementos mais controversos do contexto ambiental nacional, a
questdo fundidria. Mas, hd que se investigar quais custos, detrimentos e
vantagens estariam envolvidos neste processo.

Dando continuidade ao objetivo de contribuir para a reflexdo em torno
dessas questdes e, particularmente, das consequéncias da atuagdo do FMA no
estado do Rio de Janeiro, o presente capitulo da dissertacdo apresenta, na

sequéncia, a metodologia da pesquisa empirica realizada e os resultados obtidos.
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4.2 — Metodologia

A pesquisa teve como propésito examinar 0 mecanismo da Compensacgao
Ambiental do Estado no Rio de Janeiro, sob o arcabouco do Fundo da Mata
Atlantica e do Funbio. A analise do uso do mecanismo foi especificamente voltada
para as UCs sob gestdo do Inea entre os anos de 2011 e 2016, periodo que
corresponde a etapa inicial de vigéncia FMA. O obijetivo central foi investigar a
aplicacdo dos recursos oriundos de processos de Compensacdo Ambiental
operacionalizados pelo Fundo da Mata Atlantica (FMA) no estado do Rio de
Janeiro. Com esse fim, optou-se por uma metodologia qualitativa e quantitativa na
andlise da dindmica financeira e politica da aplicagéo da ferramenta nas UCs do
estado do Rio de Janeiro.

Para tanto, foram coletados e organizados dados primarios e secundarios
relativos a presenca do fundo na gestdo ambiental disponibilizados pelo Funbio a
partir dos relatorios financeiros anuais do FMA entre 2011 e 2016, produzidos
pelas empresas conveniadas em questdo, bem como ao perfil de cobertura
florestal das UCs no estado do Rio de Janeiro. Em seguida, organizou-se os dados
— relativos a aplicacdo do mecanismo no ambito da gestdo ambiental — em
parametros correspondentes aos valores, a natureza, dindmica, quantidade e
destino das acdes realizadas pelo programa no ambito do beneficiamento do
SNUC.

A partir da analise dos relatérios foi possivel discriminar as principais
empresas colaboradoras do FMA, assim como as ac¢des implementadas, 0s
valores captados e aplicados, além da quantidade de projetos executados ao
longo do periodo. Foi possivel também averiguar as UCs diretamente e
indiretamente beneficiadas pelo programa, assim como as categorias e géneros
dos projetos executados até entdo. Com base nas sugestdes encontradas na
literatura consultada para a elaboracdo dessa dissertacédo, as agbes aplicadas
pelo FMA com os recursos de CA foram classificadas em cinco (5) categorias:
mitigadoras, monitoramento, ganho de Mata Atlantica, efetivacdo de politica
ambiental e nula.

As acbes consideradas mitigadoras foram aquelas avaliadas com
capacidade de conferir mais eficiéncia as UCs, enquanto estruturas fisicas de
protecdo ambiental. Entende-se que uma area protegida provida de uma estrutura
administrativa que permita o acesso as unidades e o trabalho de fiscalizacao,
possui potencial de cumprir o seu objetivo basico, de protecdo ambiental e

fomento ao desenvolvimento sustentavel.
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As politicas de monitoramento foram definidas enquanto aquelas que
decorreram das execucdes voltadas exclusivamente as estratégias de supervisao,
controle e vigilancia em torno das areas protegidas e seus recursos, tal como o
apoio ao setor de seguranca através do financiamento de cursos de capacitacao,
formagéo e contratacdo de guarda parques junto ao Servico de Guarda Parques-
Inea (SEGPAR-Inea), bem como na compra de veiculos e uniformes camuflados,
além da implementacao de acBes voltadas a remocado de rebanhos de atividades
pecuaristas dentro dos limites territoriais das UCs.

Ja as acdes de efetivacdo de politica ambiental foram aquelas voltadas a
implantacdo das principais ferramentas de gestdo ambiental do SNUC, tal qual o
Plano de Manejo e a realizag&o dos processos de regularizacao fundiaria das UCs,
além da implementagéo de UCs preexistentes.

As execug0es classificadas enquanto politicas voltadas ao ganho de areas
de Mata Atlantica foram definidas dentro do escopo dos recursos aplicados
estritamente no ambito da criagéo efetiva de novas UCs no territorio fluminense,
conferindo aumento da area total do bioma Mata Atlantica sob protecao do SNUC.

Por fim, foram definidas como nulas as a¢6es que ndo atenderam nenhum
dos quesitos anteriores. O apoio a manutencdo de trilhas, bem como ao uso
publico e educacdo ambiental, embora positivos em outros aspectos, néo
possuem o conteldo pratico de fortalecerem estratégias de protecdo ambiental in
situ dos remanescentes de MA dentro dos limites territoriais das UCs, assim como
o investimento no Fundo Fiduciario do FMA e da utilizacdo das verbas para a
implantacdo de politicas que ndo foram efetivamente concretizadas.

Em um primeiro momento organizou-se os dados obtidos nas fontes
mencionadas anteriormente em graficos, tabelas e mapas relativos ao
monitoramento e aplicagdo do FMA no estado do RJ entre 2010 e 2016. Cabe
lembrar que, embora promulgado em 2009, até 2010 o FMA ainda néo tinha sido
aplicado efetivamente como mecanismo de gestdo ambiental no estado do Rio de
Janeiro.

Aferiu-se os valores, captados e aplicados, o destino e os projetos
executados pelo mecanismo no ambito de analisar a dindmica do fluxo
or¢camentario através das politicas ambientais implementadas, para assim, aferir
se houve avancos institucionais gerados pela aplicacdo do mecanismo.

De forma complementar, para efeito comparativo do cenario ambiental das
UCs, antes e depois da execucdo da ferramenta, considerou-se importante
trabalhar com os dados relativos ao perfil de cobertura florestal das UCs em

estudo entre 2000 e 2016, em vista de analisar os possiveis impactos gerados
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pela aplicacdo do FMA no contexto da cobertura florestal dentro das UCs. Em
outras palavras, buscou-se avaliar as possiveis transformacdes na cobertura
florestal a partir da implementacdo do FMA nas UCs em questéo.

Em seguida, buscou-se realizar uma andlise espacial da dindmica de
aplicagcédo da ferramenta da CA no estado do Rio de Janeiro, bem como do perfil
de cobertura florestal das UCs no estado do Rio de Janeiro. Para essa finalidade,
primeiramente, definiu-se a utilizacdo do software ArcGis versdo 10.2 para a

producao de trés (3) mapas especificos:

o Numero de projetos aplicados no ERJ sob gestdo do FMA / 2011 - 2016
e Mapa da distribuicdo do apoio do FMA em 2011
e Mapa da distribuicdo do apoio do FMA em 2016

A base de dados utilizada para representar as UCs estaduais do RJ origina-
se do Instituto Estadual do Ambiente (Inea), o Portal GEOINEA, um canal de
compartilhamento de informag¢des geo espaciais disponibilizados pelo Inea. A
base utilizada para representar a implementacdo do FMA no territorio fluminense
procedeu das informacdes obtidas junto aos relatorios financeiros do FMA,
realizados entre 2011 e 2016.

Foi a partir do cruzamento dos dados espaciais das UCs em estudo junto as
informacgdes disponibilizadas pelos relatérios financeiros, que foi possivel elaborar
os trés (3) mapas em questdo. A producdo dos mapas permitiu, a partir de uma
escala abrangente, ou seja, ao nivel de paisagem, o exame acerca do arranjo
geografico da aplicacao das politicas ambientais implementadas pelo FMA.

Outra etapa metodolégica realizada no decorrer da pesquisa foi o
levantamento do perfil de uso e cobertura das UCs estaduais do RJ, com o objetivo
de analisar a dindmica de perda e ganho de paisagem florestal dentro dos limites
territoriais das UCs em questdo. Utilizou-se o banco de dados do Projeto
MapBiomas — Colecao 6 da Série Anual de Mapas de Cobertura e Uso do Solo do
Brasil'? (2021), que foi fonte para a obtencédo de imagens acerca da cobertura
vegetal de Mata Atlantica no estado do Rio de Janeiro. O Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagdo (CNUC) também foi uma fonte de dados para a

realizacdo da pesquisa.

12 Acessado através do link: [https://storage.googleapis.com/mapbiomas-
public/brasil/collection- 6/Iclu/coverage/brasil_coverage__.tif]
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A classificacdo de tabela de cobertura e uso da terra utilizada foi a Cole¢céo
613, e a partir de seus parametros, definiu-se classificar (dois) 2 tipos diferentes de
cobertura e uso da terra para a realizacdo da andlise: areas antropicas (0) e
areas florestais de Mata Atlantica (1). Para as areas antropicas foram
determinadas as seguintes numeragées propostas pela Colegdo 6 14, 15, 18,
19, 39, 20, 40, 41, 36, 46, 47, 48, 9, 21, 22, 24, 30, 25, 52 e 27. Para as areas
florestais de Mata Atlantica foram determinadas as seguintes numeracoes: 1, 2, 3,
4,5, 49, 10, 11, 12, 32, 29, 13, 23, 26 e 22.

Entende-se aqui que as areas de cobertura florestal de Mata Atlantica
consideradas nesta pesquisa se caracterizam enquanto fragmentos,
fitofisionomias e ecossistemas especificamente florestais, caracteristicos do
bioma de Mata Atlantica, excluindo outros dominios fitofisiondmicos existentes no
bioma. O estado do Rio de Janeiro esta totalmente dentro dos dominios do bioma
de Mata Atlantica, no entanto, nem todos os ecossistemas e fitofisionomias sao
classificados enquanto florestas.

Apos determinada a classificacao, realizou-se a reclassificacédo espacial de
uso e cobertura do ERJ — com foco nos limites territoriais das UCs estudadas —
de acordo com a Colec¢éo 6. Para tanto, foi preciso realizar um Clip da camada
de cobertu e uso da terra do Brasil para os limites territoriais do ERJ. Apds essa
etapa, foi preciso realizar uma conversdo das camadas Raster de cobertura e uso
da terra para o formato Shape, na forma de poligono. Por ultimo, utilizando a
ferramenta Intersect, realizou-se a etapa de interseccéo dos dados trabalhados
no intuito de obter o preenchimento de area por UC, para, assim, reproduzir o perfil
de cobertura florestal agora num cenario de ganhos e/ou perdas de areas
florestais de Mata Atlantica, ao longo da paisagem do ERJ, e especificamente,
dentro das UCs.

No sentido de examinar os possiveis impactos gerados pelo mecanismo da
CA no ambito das politicas de conservacado ambiental, foi preciso relacionar e

cruzar os dados referentes ao perfil de uso cobertura e uso da terra do ERJ entre

13 Colecéo 6 - publicada em agosto de 2021, com 25 classes de legenda cobrindo o
periodo de 1985 — 2020

14 Para maiores detalhes acessar o banco de dados do Projeto MapBiomas — Colecéo
6 da Série Anual de Mapas de Cobertura e Uso do Solo do Brasil, acessado em (2021)
através do link: https://storage.googleapis.com/mapbiomas-
public/brasil/collection-6/Iclu/coverage/brasil_coverage_ .tif
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0s anos de 2000 e 2016 com as informacdes e dados obtidos acerca da dinamica
de aplicagdo do FMA na gestao territorial das UCs no ERJ.

Para tanto, buscou-se organizar as UCs em estudo — ao todo 36 sob gestéo
do Inea — em dois (2) grupos: Com apoio (A) e sem apoio direto do FMA (B). A
partir desta esquematizagéo, definiu-se aferir, de forma comparativa, os padroes
de cobertura florestal dos grupos em questdo entre os anos de 2000, 2005, 2011
e 2016. Conforme mencionado, o periodo destacado para a pesquisa foi aquele
compreendido entre a criacdo do FMA e as mudancas introduzidas pela lei de
2015, momentos representados pelos anos de 2011 e 2016. Para observar
possiveis mudancgas ocorridas nas UCs em funcéo da atuagéo do FMA, contudo,
seria necessario comparar as UCs que tiveram interferéncia do fundo com as que
nao tiveram. Como o intervalo 2011-2016 era muito pequeno para constatar
alteracOes, decidiu-se utilizar um recurso metodolégico que permitiu ampliar o
periodo analisado, criando informacdes “hipotéticas” para os anos de 2000 e 2005.

A metodologia adotada para realizar a pesquisa comparativa entre as UCs
em questéo foi a seguinte: Tomou-se o numero total de UCs geridas pelo Inea em
2011 (25), e verificou-se que entre elas 14 foram beneficiadas pelo FMA, e 11 ndo
foram beneficiadas pelo FMA. Dessas 14 UCs beneficiadas em 2011, verificou-se
que nove (9) delas ja existiam no ano de 2000 e 11 ja existiam em 2005. Estes
numeros, 9 e 11 foram considerados os quantitativos de UCs protegidas pelo FMA,
“hipoteticamente”, nos anos de 2000 e 2005, caso o FMA existisse nesses anos.
A partir do procedimento metodoldgico adotado foram construidos dois (2) grupos
para efeitos de comparacéo, o grupo A contendo as UCs beneficiadas pelo FMA,
e o0 grupo B contendo as UCs néo beneficiadas pelo FMA, no espago de tempo
entre 2000 e 2016.

Considera-se necessario lembrar que a variagdo do percentual de
cobertura florestal de Mata Atlantica dentro das UCs ndo p6de ser mensurada
entre intervalos de 5 a 10 anos, no entanto, o percentual de perda de cobertura
florestal sim, tal como a dindmica de mitigacdo da mesma, ja que processos de
degradacdo ambiental podem ocorrer em lapsos de tempo reduzidos,
diferentemente dos processos de ganho florestal, que podem durar décadas até
recomporem um determinado sitio ou area determinada de forma efetiva e
similar ao estado original. Outra particularidade metodoldgica a ser levada em
consideracao € a definicao de cobertura florestal, a qual exclui ecossistemas e

dominios nao florestais do bioma de Mata Atlantica
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4.3 — Resultados
4.3.1 — Analise financeira da aplicacdo do Fundo da Mata Atlantica

A funcao desta etapa foi avaliar a efetividade do FMA em relacdo ao SNUC,
e por isso, buscou-se utilizar informacdes relativas a origem, ao destino, a
dinmica e a natureza dos recursos, projetos e politicas executadas pelo FMA no

estado do Rio de Janeiro, conforme pode ser visto na tabela 5.

Tabela 5 — Projetos realizados pelo Fundo da Mata Atlantica —
2011/2016

Projeto Valor (mil) |Tipo UC

Apoio Infraestrutura UCs 5.462,00 |PleUS

Apoio Flora Endémica 2.507,00 |PleUS

Apoio Guarda Parque 1.673,00 |PleUS

Apoio Infraestrutura Ilha Grande 806,00 |PleUS

Apoio Infraestrutura APA Alto Iguacu

150,00 |US
Apoio Infraestrutura APA Macacu 3.012,00 |US
Apoio Infraestrutura Concordia 5.688,00 |PI
Apoio Infraestrutura Cunhambebe 6.390,00 |PI
Apoio Infraestrutura Desengano 6.128,00 |PI
Apoio Infraestrutura PARNA Tijuca 367,00 |PI
Apoio Infraestrutura Pedra Branca 3.398,00 |PI
Apoio Infraestrutura RB Araras 145,00 |PI
Apoio Infraestrutura RB Guaratiba 1.037,00 |PI
Apoio Infraestrutura Tamoios 94,00 us
Apoio Infraestrutura REBIO UNIAO 312,00 |PI
Apoio SEGPAR/INEA 581,00 PI

Apoio Infraestrutura UCs Municipais 4.440,00 |PleUS

Combate Crimes Ambientais 1.483.00 |PleUS

Compra de Veiculos 1.570,00 |PleUS

Compra Uniformes Camuflados 289.00 |PleUS

Educacdo Ambiental 1.740,00 |Ple US

Fundo Fiduciario 339.00 |PleUS

Implementacdo APA Mangaratiba (1987) 87.00 P

Implementacdo APA Preguica 98,00 us
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Implementacdo EEE Guaxindiba (2002)

3.298,00 |PI
Implementacéo Lagoa Acu (2012) 511,00 Pl
Implementacdo Mendanha (2013) 735,00 P
Implementac&o Mico Ledo Dourado (2002) 249 .00 Pl
Implementagéo Mosaicos MA 942,00 |PleUS
Implementacéo P Monte 865,00 |PleUS
Implementacéo PECS (2011) 1.140,00 |PI
Implementacdo Pedra Selada (2012) 1.623,00 |PI
Implementacdo Parque Natural Municipal Jurema
(2010) 68,00 |PI
Implementacéo Parque Natural Municipal Pedra
Colégio (2010) 203,00 |PI
Implementag&o Rebio Praia do Sul (2014) 997,00 Pl
Implementagdo Resex Itaipu (2013) 62,00 us
Implementacédo Revis Ventania (2010) 159,00 |PI
Implementagéo UCs St Antonio Padua 142,00 |PleUS
Apoio Infra PARNA lItatiaia 733,00 |PI
Plano de Manejo APA Guandu 133,00 us
Plano de Manejo Chico Mendes 270,00 P
Plano de Manejo Grumari e Prainha 222.00 PI
Plano de Manejo P&o de Acucar e Urca 285,00 P
Plano de Manejo UCs Nova lguagu 294.00 Pl e US
Estudo técnico para recategorizacdo REJ 249.00 Pl
Regulariza¢do Fundiaria UCs 33.206,00 |Ple US
Remocé&o de Rebanhos dentro de UCs 279,00 Pl e US
RPPN 3.699,00 |PleUS
Trilhas UCs 599,00 Pl e US
Uso Publico UCs 9.516,00 |Ple US

Fonte:

Relatorio Funbio (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016) Produgéo propria (2022)
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Tabela 6 - Resumo financeiro dos projetos aplicados pelo Fundo da

Mata Atlantica - 2011/ 2016

Programas aplicados

Valor

Apoio direto em infraestrutura de UCs:

R$38.162.000,00

Apoio as acdes de efetivacdo de politicas ambientais

R$34.659.000,00

Implementag&o de UCs

R$16.443.000,00

Uso publico R$ 9.516.000,00
Apoio em ag¢0fes voltadas ao monitoramento R$  4.392.000,00
Educacdo Ambiental R$ 1.740.000,00
Combate a crimes ambientais R$  1.483.000,00
Acles estratégicas R$ 942.000,00
Trilhas UCs R$ 599.000,00
Fundo Fiduciario R$ 339.000,00

Fonte: Relatdrio Funbio (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016) Producéo prépria (2022)

Conforme o gréafico 7 exposto em seguida, em relacdo a natureza dos
projetos aplicados, percebeu-se, em primeiro lugar, um maior direcionamento das
verbas ao apoio direto a manutencao para melhoria da infraestrutura das UCs,
como por exemplo para supervisao e restauracéo de cercas nos limites territoriais
e pontos estratégicos, na realizacdo de mapeamentos com tecnologia de
sensoriamento remoto, ou em acdes voltadas para a realizacdo de obras nas
sedes e nos acessos, além da construcdo de postos localizados em pontos
estratégicos para fiscalizacdo, bem como na revitalizacao de placas e sistemas
de seguranca. Dos quase 39 milhdes de reais direcionados para tais acbes de
infraestrutura, cerca de 24 milhdes foram aplicados através de projetos orientados
diretamente as UCs de Pl e 3 milhes em UCs de US, e o restante em projetos de
amplitude variada entre as modalidades e tipologias de UCs contempladas pelo
SNUC.
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Gréfico 7 — Gréfico financeiro dos projetos aplicados
pelo Fundo da Mata Atlantica - 2011/2016

M Infraestrutura

B Aplicagdo de Politicas
Implementagdo de UC

B Uso Publico

W Monitoramento

M Educagdo Ambiental
Combate a crimes ambientais

B AgOes Estratégicas
Beneficiamento de trilhas

B Fundo Fiduciario

Fonte: Relatdrio Funbio (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016) Producao prépria (2022)

Parte dos projetos aplicados em infraestrutura, mesmo sem agregar em
ganhos de cobertura florestal ou ampliacdo territorial do SNUC, podem ser
classificados como agbes com poder de amenizar 0s processos de perda ou
degradagé&o ambiental dentro das areas protegidas, tais como a revitalizagéo de
cercas, o fortalecimento de sistemas de seguranca, construcdo de postos
avancados de monitoramento, dentre outras agdes. No entanto, nem todas as
aplicacdes em infraestrutura podem necessariamente atuar no combate aos
processos de degradacdo ambiental, tais como projetos voltados a manutencéo
bésica das sedes administrativas das UCs, o que, por sua vez, ndo parece possuir
influéncia determinante nas estratégias de conservagcédo ambiental in situ.

Em segundo lugar, foi possivel perceber que houve um acentuado
encaminhamento das verbas captadas pelo FMA na efetivacdo de importantes
politicas ambientais, fundamentalmente na regulacdo dos territérios das UCs,
como o estabelecimento dos Planos de Manejo, e nos processos de regularizacao
fundiaria e adequacéo ao quadro normativo do SNUC. Foram quase 35 milhdes
de reais encaminhados para a resolucdo e desenvolvimento de tais questfes
dentro do SNUC, sendo quase a totalidade — cerca de 33 milh&es de reais — na
regularizagdo fundiéria das UCs, fato este que consolida a prética apropriada da
ferramenta no ambito do planejamento ambiental em consonancia com a
legislacdo estabelecida. Essas acbes, apesar de ndo conferirem ganhos de
cobertura florestal, podem ser consideradas a¢fes pontuais, justamente porque
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movimentam ferramentas de controle imprescindiveis para o desenvolvimento de
estratégias e praticas de gestdo ambiental efetivas, que, concretamente,
combatem a lacuna institucional caracteristica de grande parte do SNUC e das
suas UCs.

Nesse sentido, a utilizacdo dos recursos de CA para a resolucdo destas
problematicas pode vir a ser um fator de grande utilidade no cenéario ambiental,
especificamente dentro do campo institucional do SNUC, em termos de
planejamento e aplicacdo efetiva das politicas voltadas a gestdo e criacdo das
areas protegidas, mas sobretudo na esfera da mitigacdo de conflitos e tensdes
socioambientais em torno das UCs.

Em terceiro lugar na lista de maiores aplicacbes do FMA, foi possivel
observar como destino dos investimentos, a implementacdo de novas UCs no
territério do ERJ, um tipo de acdo considerada determinante no ambito da
progressao das areas ecossistémicas de Mata Atlantica sob gestdo do SNUC, ou
seja, aquelas a¢des que mais se aproximam do ideal estabelecido — ganho de
cobertura florestal — pela teoria da Hierarquia de Mitigacdo quanto ao uso da CA.

Foram aplicados cerca de 17 milhfes de reais em 15 projetos diferentes, e
desses 15, nove (9) foram elaborados a partir da criacéo efetiva de novas UCs no
territério fluminense, sendo oito (8) de Protecdo Integral e uma (1) de Uso
Sustentavel, conferindo a estas resoluces caracteristicas beneficiadoras ao
SNUC através de sua expansao territorial e consequente ganho de areas de Mata
Atlantica sob sua gestdo. Foram as seguintes UCs criadas com o apoio do FMA:

Revis Ventania — 2010
PNM Jurema — 2010

PNM Pedra Colégio - 2010
PE Costa do Sol - 2011
PE Lagoa do Agu — 2012
PE Pedra Selada — 2012
Resex ltaipu — 2013

PE Mendanha — 2013
Rebio Praia do Sul — 2014

Em relacdo aos outros seis (6) projetos voltados a implementagéo de UCs,
trés (3) foram considerados de carater institucional, ja que beneficiaram UCs ja
existentes antes da criacdo do FMA, e os outros trés (3) projetos ndo puderam ser
categorizados como efetivos e benéficos ao SNUC, ja que néo foram efetivamente

implementados. Foram os seguintes 0s projetos com essas caracteristicas:

e APA Mangaratiba — 1987
e EEE Guaxindiba — 2002
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APA Mico Leao-Dourado — 2002

P Monte (ndo concretizado)

APA Preguica (ndo concretizado)

Implantacéo de UCs em Santo Anténio de Padua (ndo concretizado)

Em relacdo as nove (9) UCs criadas com o apoio do FMA, é possivel
destacar algumas caracteristicas positivas e negativas das acdes realizadas.

Em funcéo de seu valor estratégico e importancia ecoldgica, a criacdo da
Rebio da Praia do Sul, na Ilha Grande, foi considerada de grande relevancia, pelo
fato de fazer parte de um significativo reduto de vegetacdo de Mata Atlantica ao
sul do ERJ, mais precisamente localizada na regido da Costa Verde. A regido da
Ilha Grande possui outras UCs de diferentes categorias em sobreposi¢céo, que em
conjunto com &reas protegidas continentais formam o Mosaico Bocaina, um
importante instrumento de gestdo ambiental interestadual e intermunicipal.
Localmente a existéncia de uma UC de PI na regido é de grande valor, j& uma
parte consideravel do territorio da llha Grande é composto por UCs de US, sendo
morada de diferentes populagdes, tais como pescadores, caicaras e proprietarios
fundiarios, além de agentes privados de atividades turisticas, uma das atividades
econdmicas mais intensas e impactantes da regiao.

Outra UC criada com apoio do FMA com relevancia estratégica é o Parque
Estadual Lagoa do Acu. A despeito de proteger importantes faixas de restinga e
manguezais de Mata Atlantica, esta localizada em uma regido notadamente
menos protegida — norte fluminense — no que tange a conservagdo do meio
ambiente através de areas protegidas, precisamente entre 0s municipios de
Campo dos Goytacazes e Sao Jodo da Barra. Trata-se de uma area marcada pela
ocorréncia intensa de impactos ambientais causados pela dindmica portuaria da
regido, em fungéo das instalacdes do Porto do Agu. Também na regido norte do
ERJ foi implementada a Revis Ventania, o Reflgio da Vida Silvestre de Ventania,
no municipio de Miracema — estado do Rio de Janeiro, que ocupa cerca de 2.000
ha de é&rea total.

Jé o Parque Estadual da Pedra Selada, localizado na Serra da Mantiqueira,
possui notavel importancia estratégica quanto a formacdo de um corredor
ecoldgico em conjunto com outras UCs da regido, além de preservar importantes
dominios de campos de altitude na regido, bem como parcelas resilientes de
bosques de Araucaria, uma espécie vegetal endémica de Mata Atlantica em
processo de extingdo no ERJ.

Destacam-se ai as UCs criadas na regido metropolitana — PNM Jurema,

Resex Itaipu e PE Mendanha — que contribuiram para o fortalecimento ambiental
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dentro dos perimetros urbanos das cidades de Sdo Jodo de Meriti, Niteréi e Rio
de Janeiro, no sentido do ordenamento e mitigacdo dos processos de expansdo
imobilidria que adentraram os ultimos resquicios de floresta atlantica da regiéo.

Embora localizado ao longo das baixadas litorAneas do ERJ, o Parque
Estadual Costa do Sol (PECS), uma UC de Protecao Integral, também possui
responsabilidade para com a expansdo de perimetros urbanos sobre porcdes
atlanticas de restingas, ja que a regido esta fragmentada em cerca de 43 parcelas
de areas protegidas que abrangem importantes municipios da regido, tais como
Cabo Frio, Arraial do Cabo, Saquarema, Armacdo de Buzios, Araruama e Sao
Pedro da Aldeia. A UC protege faixas de restingas, costbes rochosos, estuarios
marinhos e uma ampla parcela do territério marinho ao longo da costa fluminense.

Quanto aos valores investidos, evidencia-se que o PECS e o PE da Pedra
Selada foram as UCs com maior aporte do programa, com investimentos acima
de 1 milh&o de reais, seguido dos projetos de implantacdo de Reservas Privadas
Patrimodnio Natural (RPPNs) e da Rebio da Praia do Sul. As trés (3) UCs referidas
foram implantadas diretamente com o aporte do programa, e podem ser
caracterizadas como beneficios imediatos da aplicagdo do FMA enquanto
alternativa na gestdo ambiental do SNUC, conferindo ganho de cobertura florestal
de Mata Atlantica ao sistema de protecao referido.

O investimento na implantacdo de Mosaicos Ecolégicos também obteve
forte financiamento, este de carater estratégico no que diz respeito a aplicacdo
das politicas ambientais, assim como em relacdo a aplicacdo do projeto Flora
Endémica, um programa voltado ao monitoramento e combate a presencga de
espécies exdticas de flora dentro das UCs, bem como em acdes de plantio e
recuperacdo de &reas degradadas com espécies endémicas e nativas de Mata
Atlantica. Segundo Inea, as UCs beneficiadas pelo projeto Flora Endémica foram:
PECS llha Grande, Pedra Branca, Serra da Tiririca e Rebio da Praia do Sul, todas
com apoio do FMA.

As ag0Oes voltadas ao monitoramento ambiental sdo de suma importancia no
que concerne a manutengdo das UCs, e ocasionalmente, um maior aporte nesse
quesito seria vantajoso, lembrando que foram gastos apenas cerca de R$ 5
milhdes nesse tdpico, especificamente na compra de veiculos, de uniformes
camuflados, em a¢des de retirada de rebanhos de pecuaria dentro das UCs, bem
como na disponibilizacdo de cursos e programas especializados na formacgéo de
profissionais de seguranca no combate a crimes ambientais e na formacéo técnica

de guarda-parques.
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Estas agdes, apesar de ndo conferirem ganho de cobertura florestal, sdo de
suma importancia no que tange a protecao, manutencao e fiscalizagédo das areas
protegidas, e consequentemente, podem ser consideradas legitimas para o
desenvolvimento de estratégias de mitigacao de processos de perda florestal.

Um ponto negativo das aplicagbes do FMA que chamou atencdo — quanto
aos valores investidos — foi a designacdo de quase 1,2 milhdo de reais para a
implementacao das UCs que nao foram concretizadas, tais como a APA Preguica,
P Monte e na criacdo de UCs no municipio de Santo Antdnio de Padua. Estes
projetos nao foram consumados no territério fluminense, além de ndo constarem
em nenhuma fonte de informacg&o junto ao Funbio e Inea, embora a vista tenha
sido gasta com estudos para sua elaboracao.

Outra questdo vista como contraditoria foi a orientagdo de cerca de 9
milhdes de reais oriundos de CAs para o apoio em projetos de uso publico nas
UCs. Estes projetos se caracterizam fundamentalmente em obras estruturais em
prol da visitacdo publica nas UCs, com finalidade recreativa, esportiva, turistica,
historico-cultural, pedagogica, artistica, cientifica e de interpretacdo e
conscientizagdo ambiental. Sob um olhar critico, tais agbes, embora voltadas a
melhoria de infraestrutura das UCs, podem néao conter atribuicdes estratégicas no
gue tange a utilizacdo de recursos oriundos de CA no suporte as politicas de
conservacao, mitigacdo, monitoramento, manutencéo e expanséo do SNUC.

No entanto, podem vir a contribuir de maneira positiva, e indireta, aos
projetos e politicas voltadas a conservacao da biodiversidade, pois € um modo
das comunidades conhecerem e se apropriarem das UCs em questao, o que é
positivo para a conservacao destas.

Um exemplo claro desta caracteristica negativa, que constitui também uma
parcela da dindmica de uso dos recursos do FMA, € o caso da RESEC da
Juatinga, uma UC de PI localizada na Peninsula da Juatinga, Paraty, RJ. No caso
aludido, foram 249 mil reais de CA gastos na elaboracdo de estudos técnicos em
beneficio da producdo de relatérios socioambientais acerca de seu territorio. O
projeto foi deliberado com o objetivo de fornecer uma base de dados para a
concluséo do processo de recategorizagdo da UC, o qual se arrasta desde a

promulgacdo do SNUC em 2000.
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Realizado em 2011, resultou na producdo de dois (2) relatérios®™ das
principais caracteristicas ambientais, sociais e territoriais da UC, que serviriam de
base para a conclusdo do procedimento de adequacéo institucional. No entanto,
passados mais de 10 anos, o processo da recategorizacdo da UC ndo avancou, e
embora ricos em conteldo e informacdes, os relatérios acabaram néo
contribuindo incisivamente para o processo institucional da UC em questéo, e os
recursos utilizados para tal fim ndo vieram a agregar avancos a consolidacdo do
SNUC, bem como em relacdo aos objetivos e compromissos ambientais
associados a regido.

Nesse caso especifico, percebe-se que somente a realizacdo dos relatorios
técnicos nao foi suficiente para a resolugéo do processo de recategorizacado. N&o
obstante, em relagdo aos recursos do FMA gastos em projetos que ndo foram
concluidos, tais como os citados anteriormente, pontua-se nesta pesquisa um
maior alinhamento politico e institucional no sentido do prosseguimento das
estratégias e agdes estabelecidas, bem como da realizagdo do monitoramento e
fiscalizacdo — por parte dos agentes e instituicdes responsaveis pelos projetos —
no ambito do acompanhamento técnico da execucao efetiva das politicas
ambientais propostas.

Em resumo, apds realizada a analise dos diferentes projetos e acdes
aplicadas a partir do FMA, foi verificado que estes conferiram avancos
consideraveis dentro do campo institucional do SNUC, agregando apoio a
efetivacdo de importantes politicas ambientais de (re)adequamento, de resolucao
de conflitos, e sobretudo, da ampliacdo da malha territorial do SNUC.

Em relacdo as UCs criadas no periodo, constatou-se uma prioridade na
criacdo de UCs de uso restritivo, respeitando assim a legislagdo em vigor em
relagdo ao uso da CA. Outro ponto positivo foi em relagdo a implementacéo dos
Planos de Manejo das UCs do grupo A, o qual foi beneficiado diretamente pelo
FMA em sete (7) oportunidades entre 2011 e 2016.0 mapa a seguir representa o
cenario da aplicacdo do FMA no estado do Rio de Janeiro a partir do nimero de

projetos aplicados entre 2011 e 2016 nas UCs em questéo:

15 Caracterizagdo Socioecondmica e fundiaria. Fonte:
htp://arquivos.proderj.rj.gov.br/inea_imagens/reserva_ecologica_jualinga/caracterizacao
_socioe cu.pdf

Caracterizacdo Ambiental. Fonte:
htp://arquivos.proderj.rj.gov.br/inea_imagens/reserva_ecologica_juallnga/caracterizacao
_ambie ntal.pdf
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llustracdo 3 — Numero de projetos aplicados no estado do Rio de
Janeiro sob gestdo do Fundo da Mata Atlantica/ 2011 — 2016
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Fonte: Portal GEOINEA e Relatdrios Funbio (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016). Produc¢éo
propria. (2022)

O mapa acima representa 0 nimero de projetos aplicados pelo FMA entre
2010 e 2016 nas UCs situadas no estado do Rio de Janeiro. A cor verde escura
representa a quantidade de quatro (4) projetos aplicados, a cor verde clara
representa a quantidade de trés (3) projetos aplicados, a cor amarela dois (2), a
cor laranja um (1) e a cor vermelha zero (0) projetos aplicados. A APA Guandu, o
PE Desengano, o PE da Concérdia, o PE do Cunhambebe e a Rebio Guaratiba

foram as UCs que receberam a maior quantidade de projetos respectivamente.

4.3.2 - Andlise da cobertura florestal

No intuito de aferir os possiveis impactos — no perfil de cobertura florestal
das UCs — em fun¢éo da aplicagéo das politicas ambientais através do mecanismo
do FMA, realizou-se uma andlise espacial sobre o perfil de cobertura florestal das
UCs em estudo entre os anos de 2000 e 2016, tendo como marco temporal
comparativo a implementacéo do dispositivo em 2010. Nesse caso, comparou-se
os perfis das UCs no periodo pretérito e posterior da aplicacao da ferramenta, ou
seja, foram contrapostos os cenarios de cobertura florestal dentro das UCs antes
e depois da implementacdo do FMA no estado do Rio de Janeiro.

A variacéo do percentual de cobertura florestal de MA dentro das UCs pode
ser um indicativo da ocorréncia de processos de mudanca do perfil de cobertura

florestal dentro das UCs, e a analise desses processos foi utilizada como um


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 2112300/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N°2112300/CA

99

método de afericdo da efetividade das UCs beneficiadas pelo FMA no ambito da
conservacdo ambiental. A tabela 7 em seguida apresenta os dados relativos ao
perfil de cobertura florestal das UCs sob gestdo do Inea no estado do RJ entre
2000 e 2016:

Tabela 7 — Unidades de Conservacao sob gestédo do Inea entre 2000 e
2016

Ano 2000* 2005* 2011 2016
NUmero de UCs 14 21 25 36
Area total de UCs (Ha) 124.270 265.735 387.275 466.356

Area total de cobertura florestal de

Mata Atlantica dentro das UCs (Ha) 105.942 214.681 282.334 327.193

Percentual de cobertura florestal de

0 ) 0 0
Mata Atlantica nas UCS 85,20% 80,70% 72,90% 70,10%

Fonte: Producéo propria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado. Esse grupo serve como
controle.

Conforme a tabela 7 demonstrou, é possivel observar um crescimento do
namero e da area total de UCs, e consequentemente, da area total de cobertura
florestal de Mata Atlantica sob prote¢do do SNUC. Em relagdo ao numero de UCs
criadas, entre 2011 e 2016 foi o periodo de maior intensidade. No entanto, apesar
da expansdo em numeros absolutos, nota-se que a dindmica de crescimento
destas taxas referidas € cada vez menos intensa entre os anos delimitados. Entre
2000 e 2005 o SNUC foi ampliado em 141.465 ha, entre 2005 e 2011 em 121.540
ha, e entre 2011 e 2016 em 79.081 ha.

O grafico 8 exposto em seguida, com foco unicamente no percentual de
floresta dentro das UCs, mostra a variacdo de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro dos limites territoriais das UCs estaduais do RJ entre os anos de 2000 e
2016. Observa-se que, apesar da ampliacdo da area total do SNUC, o percentual
de cobertura florestal das UCs é cada vez menor com o passar dos anos. No
entanto, apesar do decremento continuo entre 2000 e 2016, entre 2011 e 2016,
decurso inicial da aplicacdo do FMA, constata-se o periodo de menor perda do

percentual de cobertura florestal dentro das UCs.
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Gréfico 8 - Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica dentro
das Unidades de Conservacédo sob gestdo do INEA entre 2000 e
2016*

mata atlantica
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Fonte: Producéo propria (2022)
* O FMA s6 foi implementado em 2011

Em seguida, sdo expostas as informacbes trabalhadas com base no
exercicio metodoldgico apresentado anteriormente na sesséo que descreveu a
metodologia da pesquisa. No exercicio, conforme mencionado, criou-se dois (2)
grupos de UCs: o grupo A, referente as UCs que receberam apoio do FMA, e o
grupo B, referente as UCs que ndo receberam.

De acordo com a tabela 8, exposta em seguida, pode-se observar que o
mecanismo chegou a cobrir um total de 311.450 ha de areas protegidas em 2016,
um numero considerado expressivo, ja que equivale-se a mais da metade da area
total das UCs sob gestéo do Inea (466.356 ha) no ano de 2016. Ainda em relag&o
a ampliacdo da &rea total do SNUC especificamente entre 2011 e 2016, somente
as UCs criadas com apoio do FMA agregaram um crescimento de 52.067 ha, um
namero considerado expressivo, lembrando que em numeros absolutos, no
mesmo periodo, o SNUC foi ampliado em 79.081 ha. Nesse sentido, as UCs
criadas com apoio do FMA representaram 65,84% da ampliacdo territorial do
SNUC entre 2011 e 2016.
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Tabela 8 — Grupo de Unidades de Conservagéo sob gestao do Inea
gue recebeu apoio do Fundo da Mata Atlantica entre 2000 e 2016
(Grupo A)

Ano 2000 * 2005 * 2011 2016
Numero de UCs 9 11 14 20
Area total de UCs (ha) 114.410 137.209 259.383 311.450

Area total de cobertura florestal de

Mata Atlantica dentro das UCs (ha) 103.327 114.441 178.507 217.878
Percentual de cobertura florestal de
Mata Atlantica sobre area total da 90,20% 83% 71,50% 69,90%

UCs

Fonte: Dados CNUC (2021). Producao propria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda ndo tinha sido criado

Em seguida é apresentada a tabela 9, contendo informacdes da composicao
territorial das mesmas de forma individualizada. A composi¢&o do grupo de UCs
sob cobertura do FMA é constituida por 10 Parques Estaduais (PE), trés (3)
Reservas da Biosfera (Rebio), uma (1) Reserva Ecoldgica (RESEC), uma (1)
Estacao Ecoldgica Estadual (EEE) e cinco (5) Areas de Protegdo Ambiental (APA).
Do total de area sob cobertura do FMA, 164.000 ha est&o sob jurisdicdo de APA’s,
namero que equivale a um pouco mais de 50% da area total de UCs sob gestéo
do FMA. E embora possua um nimero maior de UCs de Proteg&o Integral (PI)
com elevado percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica em seus limites
territoriais, conforme exposto em seguida, estas UCs apresentaram extensdes
territoriais relativamente pequenas em comparacdo as UCs de Uso Sustentavel

do grupo.
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Tabela 9 - Unidades de Conservagcdo com apoio do Fundo da Mata
Atlantica —2011/2016/ A®

Percentual de
) Plano Invest N° de cobertura
Tipolo | Ano de . . Area | Apoio iment - |florestal de
: L Rétulo de . |projet ~
gia |criacdo total (ha) | FMA Maneio | © (mil 0s Mata Atlantica
J R$) entre 2011 e
2016
PE do .
Pl 1970 21.325,7| Sim | 2021 | 6148 | 3 |955/96%
Desengano
Pl 1971 |PEdalina 12.091,6| Sim | 2011 | 2042 | 2 |97.4/97%
Grande
Pl 1974 |PE daPedra 12.4942| sim | 2013 | 1501 | 2 |77.5/77%
Branca
Pl 1974 |Rebiode 3.361,19| Sim - | 1037 | 3 |sa6/84%
Guaratiba
PI 1977 |Rebio de Araras 3.837,87| Sim 2010 145 1 86,7 / 86%
us 1986 |APA de Tamoios | 22.5450| Sim | 2013 | 94 1 |90,1/90%
us 1987 |APAde 25.311,0| Sim | 2015 | 87 1 |91/91%
Mangaratiba
Pl 1991 |PE Serrada 3.491.44| Sim | 2015 | 0 2 180.6/79%
Tiririca
Resec da . o
Pl 1902 | ] s 9.967,25| Sim - 249 | 1 |93,9/93%
us o002 |APAdaBaciado | 14995 sim | 2014 | 3012 | 2 |536/47,8%
Rio Macacu
PI o002 |EEEde 325922| Sim | 2010 | 3208 | 1 [47.2/54%
Guaxindiba
us 2007 |APAdoRio 74.2952| Sim - 113 | 4 |42,6/42,9%
Guandu
Pl 2008 |PE Cunhambebe | 38.076,1| Sim | 2015 | 1960 | 3 |95/94,8%
Pl 2011 25 daCostado | gger86o| sim | 2019 | 1140 | 1 |553/52.2%
Pl 2012 ZCEuda Lagoado | g,4915| sim ; 511 | 1 |/41.3%
Pl 2012 |PedaPedra 8.0415| Sim | 2018 | 1070 | 1 |/93,1%
Selada
us 2013 |APAdoAlo 22.112,0| Sim - 150 | 1 |/32,7%
Iguacu
Pl 2013 |PE do Mendanha| 4.399,1| Sim - 33 | 1 |/89%
Pl 2014 gﬁlb'o Praia do 3.311,84| Sim - 097 | 1 |/98%
Pl o016 |PESeraba 595258| Sim - |ses8| 3 |/79.8%
Concordia

16 As siglas referentes as tipologias e categorias mencionadas (Pl e US) estéo
explicadas com detalhe no capitulo dois (2)
17 Os rétulos correspondem aos nomes oficiais das UCs em questado: Parque estadual

(PE); Reserva da Biosfera (REBIO); Area de Protegdo Ambiental (APA); Reserva

Ecoldgica (RESEC); Estagcéo Ecoldgica Estadual (EEE)
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Fonte: Dados CNUC (2021). Producéo propria. (2022

Quanto as caracteristicas das UCs do grupo, quando analisadas
individualmente, podem ser entendidas como fatores determinantes da
constituicdo do perfil de cobertura florestal do grupo das UCs sob gestédo do FMA,
gue mesmo com um grande nimero de UCs de Pl com elevados percentuais de
cobertura florestal, apresentou uma média final similar ao do grupo de UCs sem
apoio do FMA, como sera visto em seguida.

Para efeito comparativo, organizou-se em um grupo hipotético, como parte
do exercicio metodolégico proposto na pesquisa, as 16 UCs que ndo receberam
apoio do FMA entre 2011 e 2016. A tabela 10 demonstra como seriam os dados
de cobertura florestal dentro das UCs sem o apoio do FMA entre 2011 e 2016, na
hip6tese adotada aqui como exercicio metodoldgico. A partir de 2011, o grupo B
apresentou uma dindmica de criacdo de UCs mais baixa do que o grupo
beneficiado (A). Da mesma forma, verificou-se essa caracteristica em relacdo a
ampliagdo da area total do SNUC (de menos de 20 mil ha), e da ampliacdo da
area total de cobertura florestal de Mata Atlantica dentro das UCs, com cerca de

5 mil ha somente.

Tabela 10 — Grupo de Unidades de Conservacado sob gestdo do Inea
gue ndo receberam apoio do Fundo da Mata Atlantica entre 2011 e
2016 — Grupo B

Ano 2000~ 2005* 2011 2016
Numero de UCs 5 10 11 16
Area total de UCs (Ha) 9.860 128.526 137.659 154.931
Area total de cobertura florestal

de Mata Atlantica dentro das 2.715 100.240 103.827 109.315
UCs (Ha)

Percentual de cobertura florestal

de Mata Atlantica sobre area 27,60% 73,00% 75,40% 70,50%

total das UCs

Fonte: Dados CNUC (2021). Producéo prépria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda nédo tinha sido criado

A tabela 11 abaixo apresenta as caracteristicas individuais das UCs do
grupo B. Em relacdo a composi¢do deste grupo, das 16 UCs, cinco (5) séo de
Protecéo Integral, sendo trés (3) Parques Estaduais (PE) e duas (2) Reserva da

Vida Silvestre (Revis). E das 11 de Uso Sustentavel, tem-se uma (1) Floresta
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Estadual (FLOE), uma (1) Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS), uma

(1) Reserva Extrativista (Resex) e 8 Areas de Prote¢cdo Ambiental (APA). Verifica-

se gue esse grupo é composto em grande parte por UCs de US, que, ao longo

dos anos, porém, foi sendo incrementado por UCs de PI, as quais vieram a

modificar o perfil de cobertura florestal do grupo.

Tabela 11 - Unidades de Conservagédo sem apoio do Fundo da Mata
Atlantica - 2011/ 2016 / Grupo B

Percentual de
) Data de cobertura
Tioo Ano de Rétulo Areatotal | Apoio | Plano florestal de
P criacéo (ha) FMA de Mata Atlantica
Manejo | entre 2011 e
2016
PI 1969 |PE da Chacrinha 3,7 Nao 2006 100/ 100%
Pl 1978 |PE do Grajau 54,7 N&o 2006 46 | 38%
us 1984 |APA de Marica 969,2 Nao 2007 49/ 47,4%
us 1990 |APA da Serra de Sapiatiba 5.955,2 N&o 2009 15/13%
us 1990 |APA dos Frades 2.871.4 N&o - 48,9/51,1 %
us 2001 |APA de Macae de Cima 35.003 Nao 2014 79,3/81,4%
us 2002 |APA Pau Brasil 10.353 Nao 2002 13/12,3%
Pl 2002 |PE dos Tres Picos 65.073,3 N&o 2009 96 / 96%
us 2004 |APA de Sepetiba Il 171,6 Nao - 34,5/31,5%
us 2005 |APA de Gericino-Mendanha | 7.974,1 N&o - 71,8/70,7%
us 2011 |APA de Massambaba 9.124,4 N&o 2009 36,9/34,3%
us 2013 |Resex Marinha de Itaipu 3.942,2 N&o - 14 %
us 2014 |RDS do Aventureiro 1.899,9 N&o - 164%
us 2016 |FLOE Jose Zago 29,1 N&o 2017 182%
Pl 2016 |Revis Lagoa da Turfeira 269,4 N&o 2018 17,8%
Pl 2016 |Revis Medio Paraiba 11.137,2 N&ao - 144%

Fonte: Dados CNUC (2021). Producéo propria (2022)
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Apesar da similaridade entre os dois (2) grupos*® quanto aos percentuais de
cobertura florestal, 69,9% (grupo A) e 70,5% (grupo B), os atributos territoriais das
respectivas UCs assinalaram discrepéncias existentes entre os dois (2) grupos,
tais como as tipologias das UCs componentes de cada um, bem como suas
caracteristicas geograficas e territoriais.

Das 20 UCs sob gestdo do FMA (grupo A), 15 séo de Protecédo Integral e
cinco (5) de Uso Sustentavel. No entanto, as 15 UCs de PI cobrem cerca de
147.675 ha, enquanto que as cinco (5) UCs de US do grupo cobrem cerca de
163.763 ha do territorio do estado do Rio de Janeiro. Nesse sentido, embora tenha
um numero maior de UCs de uso restritivo, na soma da area total, as UCs de uso
sustentavel ocupam uma parcela maior do territorio fluminense.

Este fato pode ser analisado como um fator determinante para a
conformagéo da média de cobertura florestal do grupo em questéo, lembrando
gue as tipologias de Uso Sustentavel do SNUC permitem atividades e ocupacgdes
humanas dentro das UCs, o que, por conseguinte, inferem diretamente sobre os
perfis de cobertura florestal das mesmas. Ja4 em relacdo ao grupo de UCs sem
apoio do FMA (grupo B), este € composto por 16 UCs, sendo 11 de Uso
Sustentavel, que cobrem cerca de 79.000 ha do territério fluminense, e cinco (5)
UCs de PI, que cobrem cerca de 77.000 ha.

A seguir sdo expostos 0s mapas relativos a extensao territorial da aplicagéao
do FMA ao longo das UCs situados no estado do Rio de Janeiro (llustragdo 4 e 5).
Conforme a legenda utilizada nas ilustragcbes a seguir, em cor verde sao
representadas as UCs que receberam apoio do FMA entre os anos de 2011 e
2016, e em cor vermelha as UCs que néo receberam apoio do mecanismo no
mesmo periodo.

Em 2011, o programa cobria cerca de 259.383 ha de diferentes tipologias
de areas protegidas; em 2016 chegou a alcancar em torno de 311.450 ha de

cobertura do territério fluminense.

18 Conforme visto anteriormente, Grupo A, composto por UCs que tinham apoio do FMA
e grupo B que nao tinham recebido apoio do FMA
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llustracéo 4 — Unidades de Conservacao sob gestdo do Fundo da Mata
Atlantica — 2011
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Fonte: Portal GEOINEA (2021). MapBIOMAS, Colecéo 6. Relatérios Funbio (2011, 2012, 2013,
2014, 2015, 2016). Produgéo prépria. (2022). Producéo propria (2022)

Em relacédo a aplicacdo do FMA no territério do estado do RJ, é
possivel observar uma concentracao maior do programa na regido da Costa
Verde, e aplicagbes pontuais no norte fluminense, bem como na regiéo
metropolitana, e uma expansao gradativa entre 2011 e 2016 para a regido
do Médio Paraiba, um importante reduto de fragmentos de Mata Atlantica
em bom estado de conservacdo. Observa-se que a aplicacdo do FMA
priorizou UCs de valor ambiental relevante do ponto de vista estratégico
dentro do estado do Rio de Janeiro, jA que a maioria estdo situadas em
localidades com maior presenca territorial de instrumentos de conservacao

ambiental.
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llustracéo 5 — Unidades de Conservacao sob gestdo do Fundo da
Mata Atlantica — 2016
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Fonte: Portal GEOINEA (2021). MapBIOMAS, Colecéo 6. Relatérios Funbio (2011, 2012, 2013,
2014, 2015, 2016). Produgéo prépria. (2022). Produgéo propria (2022)

A seguir, o grafico 9 apresenta um quadro comparativo relativo a diferenca
do perfil de cobertura florestal das UCs com e sem apoio do FMA, com énfase na
porcentagem florestal de Mata Atlantica dentro dos limites territoriais das areas
protegidas em estudo.

Ambos os grupos apresentaram perda de cobertura florestal entre 2011 e
2016, e embora o grupo B tenha apresentado uma média final de cobertura
florestal ligeiramente acima do grupo A (70,5% e 69,9% respectivamente), o grupo
A evidenciou uma perda menor de cobertura florestal entre 2011 e 2016 do que o
grupo B. E esta dindmica apontada pelos dados obtidos pode vir a ser entendida
como um indicativo da interferéncia do programa no processo de mitigacdo dos
processo de perda de areas florestais dentro das UCs.

Em relag&o ao perfil de cobertura florestal das UCs de ambos os grupos ao
final do periodo delimitado, em 2016, estes nédo se diferenciaram tanto em relacao
ao percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica existente dentro de seus

limites territoriais. No entanto, conforme os resultados apresentados nesta
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dissertacdo, o grupo de UCs beneficiadas pelo FMA apresentou numeros
melhores do que o grupo de UCs sem apoio do FMA, indicando uma possivel
atuacéo do dispositivo da CA no ambito da mitigacdo dos processos de perda de
cobertura florestal dentro das areas protegidas.

Gréafico 9 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica dentro
das Unidades de Conservacédo sob gestdo do INEA com e sem apoio
do Fundo da Mata Atlantica entre 2000 e 2016

mata atlantica sem apoio FMA (B)
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Fonte: Producéo propria (2022).
* Nos periodos assinalados o FMA ainda nao tinha sido criado

Foi possivel constatar, de acordo com os dados apresentados na sesséo,
gue entre os anos de 2000 e 2016 a area total de cobertura do SNUC no ERJ
cresceu consideravelmente a partir da criagdo de novas UCs, no entanto, de forma
geral, mesmo com a ampliacao da malha de protecdo ambiental, os territrios das
UCs apresentaram perda dos percentuais de cobertura florestal dentro de seus
limites. Nao obstante, apesar desta dinamica de perda, apos o inicio da aplicacédo

do FMA como dispositivo de apoio a gestdo do SNUC, esse processo foi

abrandado, especificamente no que se refere ao grupo beneficiado pelo FMA.
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4.3.3 - Aspectos das Unidades de Conservacao

ApoOs realizada a etapa de andlise geral das UCs em estudo, definiu-se aferir
individualmente as particularidades existentes em cada uma, bem como
semelhancgas e variagfes entre elas quanto as possiveis transformagdes no perfil
de cobertura florestal das UCs em estudo. As UCs foram selecionadas a partir

dos seguintes critérios:

e UCs que receberam maior quantitativo de financiamento e projetos
aplicados pelo Fundo da Mata Atlantica

e UCs que evidenciaram maiores diferencas da cobertura florestal
entre 2011 e 2016

e UCs criadas até o ano de 2011%°

A partir do cruzamento destes 3 critérios, foram selecionadas 11 UCs para
0 exame proposto, tanto as que integravam o quadro institucional do FMA, quanto
as que nao receberam apoio do programa. Os graficos apresentados em seguida
foram elaborados com base nos dados de uso e cobertura da terra da UCs entre
0s anos de 2000 e 2016, com foco no percentual de cobertura florestal de cada
UC em estudo.

O PE do Desengano foi uma das UCs mais beneficiadas pelo programa.
Recebeu cerca de 6 milhdes de reais através de dois (2) projetos voltados a
manutencdo de sua infraestrutura e um (1) de apoio na resolu¢do dos processos
fundiarios locais. Geograficamente, ndo possui conexao ou sobreposicdo com
outras UCs, e encontra-se relativamente isolado do sistema de protecdo do SNUC
no ERJ, tanto das UCs federais quanto estaduais. Situado na mesorregido norte-
fluminense, regiao marcada pela presenca de atividades ligadas ao setor agrario,
ndo apresentou mudancas no perfil de cobertura florestal entre 2000 e 2016, e
apresenta alto percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica, conforme o
grafico 10.

Seu Plano de Manejo foi revisado pela Resolugéo Inea n° 237, de 29 de
setembro de 2021, no entanto, néo foi possivel aferir o processo de financiamento
e de desenvolvimento da ferramenta, jA que os dados oficiais ndo foram

disponibilizados pela instituicdo responsavel da UC.

19 Como a analise recaiu sobre o periodo de 2011 e 2016, as UCs criadas apés 2011
nao poderiam ser contempladas comparativamente
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Grafico 10 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro do Parque Estadual Desengano entre 2000 e 2016
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Fonte: Producao propria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda nao tinha sido criado

O PE da llha Grande, uma UC de PI, esta localizado em uma regido de
grande potencial ambiental e turistico do ERJ, tendo conexéao e sobreposi¢cdo com
diversas outras UCs, que juntas, formam o Mosaico Bocaina, um importante
instrumento de gestdo territorial integrado. Quanto ao FMA, foi acolhida pelo
programa em cerca de 2.042 milhdes de reais, com ag¢des voltadas a manutencao
de sua infraestrutura fisica. Nao apresentou mudancas no perfil de cobertura
florestal entre 2000 e 2016, conforme exposto no gréfico 11.

Segundo Inea, seu Plano de Manejo foi aprovado pela Resolugéo Inea n°
39, de 17 de agosto de 2011, e efetivado no ano de 2011 com a contribuicdo de
outro programa extraor¢camentario de apoio a gestao ambiental do ERJ. (Projeto
de Protecdo a Mata Atlantica - PPMA, desenvolvido pela Cooperagéo Financeira
Brasil-Alemanha através do Banco Alemdo de Desenvolvimento - KfwW

(Kreditanstalt fir Wiederaufbau).
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Gréfico 11 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro do Parque Estadual Ilha Grande entre 2000 e 2016
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*Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado

Outra UC que chamou a atencao foi o Parque Estadual Costa do Sol
(PECS). Criada em 2011, foi beneficiada em cerca de R$ 1,04 milhdo
para sua implementacao, além de ter recebido recursos paro o processo
de regularizacéo fundiaria de seu territério, bem como da realizacao de
seu Plano de Manejo. Particularmente foi uma das grandes contribuicbes
do FMA ao SNUC, ja que sua criacado obteve forte apoio financeiro e
politico do programa entre 2011 e 2016.

Seu territério contempla importante zona de ambientes marinhos e
lagunares, além de restingas, costdes rochosos e manguezais da baixada
litordnea do ERJ.Pela sua abrangéncia marinha, aparentemente possui um
percentual de cobertura florestal de MA mais baixa do que o normal para uma UC
de PI. Seu Plano de Manejo foi efetivado pela Resolucédo INEA N° 181 de 14 de
junho de 2019:

Artigo 1° A proposta do Plano de Manejo foi inicialmente
elaborada por empresa de consultoria contratada pelo INEA,
com recursos provenientes de compensagdo ambiental, por
meio do Fundo da Mata Atlantica, contudo, apds rescisdo
contratual e alteracdo na metodologia de elaboracéo dos planos
de manejo, a conclusao foi realizada pela equipe técnica da
Geréncia de Unidades de Conservacdo (GEUC) e Nucleo de
Planejamento para Conservagédo (NPC), vinculados a Diretoria
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de Biodiversidade, Areas Protegidas e Ecossistemas (DIBAPE)
do INEA. (Resolucéo INEA N° 181 de 14 de junho de 2019)

Gréfico 12 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro do Parque Estadual Costa do Sol entre 2000 e 2016
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Fonte: Producéo prépria (2022)

Criada em 2007, a APA do Rio Guandu recebeu apoio do FMA no contexto
da implantacdo do Plano de Manejo. Embora considerado baixo o valor do
investimento (R$ 113.000,00), e de nao possuir grande relevancia ecoldgica, a
acdo teve valor estratégico consideravel, j& que a APA possui importancia no
ambito da proteg&o do principal corpo hidrico de fornecimento de 4gua da regido
metropolitana do ERJ, o Rio Guandu.

Quanto ao projeto a ser implementado pelo FMA (o Plano de Manejo,
ferramenta essencial para o exercicio da gestdo ambiental do territorio), 0 mesmo
ainda néo foi efetivado de forma concreta. Segundo dados obtidos junto ao Inea,
esta em fase de licitacdo desde 2014, indicando a necessidade de um alinhamento
politico ou maior financiamento para realizacao efetiva deste dispositivo de gestdo

ambiental, e assim, fazer valer o uso da CA.
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Gréfico 13 - Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica dentro
do Area Protecdo Ambiental Rio Guandu entre 2000 e 2016

®mata atlantica

43%
43%

2011 2016

Fonte: Producéo propria (2022)

A Rebio Guaratiba esté situada em uma regido limitrofe do municipio do RJ, e
possui conexdo territorial com o PE Pedra Branca, formando um mosaico
importante de UCs de PI na regido. A UC recebeu investimentos através de
projetos de apoio a infraestrutura, com um total de R$ 1,037 milhéo.

Aprovado pela Resolugédo INEA n°® 75 de 20 de agosto de 2013, seu Plano
de Manejo foi elaborado junto ao Projeto de Protecdo a Mata Atlantica — PPMA,
desenvolvido pela Cooperacao Financeira Brasil-Alemanha através do Banco
Aleméo de Desenvolvimento - KW (Kreditanstalt fir Wiederaufbau).
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Gréfico 14 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica dentro
da Rebio Guaratiba entre 2000 e 2016
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Fonte: Producao prépria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado

Em seguida sdo apresentadas as UCs que ndo fazem parte do grupo das
UCs beneficiadas pelo FMA.

O PE do Grajau é uma UC localizada no municipio do Rio de Janeiro, e
possui caracteristicas urbanas, apresentando um percentual alto de perda florestal

entre 2011 e 2016, conforme o grafico 15.
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Gréafico 15 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro do Parque Estadual Grajau entre 2000 e 2016
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Fonte: Produgéo proépria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado

A APA de Marica também esté situada em solo urbano, s6 que ao leste da
regido metropolitana do ERJ. Tem como objetivos principais a regulacdo da
expansdo das atividades imobiliarias, além de atuar na prote¢do dos sistemas
lagunares do municipio, um importante trecho de dominios de restingas do ERJ.

Conforme o grafico 16, entre 2011 e 2016, a UC perdeu cobertura florestal

dentro de seus limites.
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Gréfico 16 - Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro da Area de Protecdo Ambiental Marica entre 2000 e 2016

®mata atlantica

=N
—
o
X
o
rs}
L
o)
<
X
~
<
2000* 2005* 2011 2016

Fonte: Producao prépria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado

Ja a UC da Serra de Sapiatiba localiza-se entre os municipios de Séo Pedro
da Aldeia e Iguaba Grande, na regido da Costa do Soldo ERJ. Protege
remanescentes florestais da Serra de Sapiatiba e parte da planicie e da lagoa de
Araruama. Embora sobreposta ao Parque Estadual Costa do Sol (PECS) em
algumas areas, se encontra em uma das localidades mais degradadas da regiao,
entre as zonas de expansdo das cidades litoraneas e as atividades agréarias no
entorno. Possui um dos percentuais mais baixo de cobertura florestal entre as
UCs estudadas, conforme o gréfico 17 evidencia em seguida, além de ter perdido

em cobertura florestal entre 2011 e 2016.
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Grafico 17 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro da Area de Protecdo Ambiental Serra Sapiatiba entre 2000 e
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Fonte: Producéo propria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda néo tinha sido criado

A APA de Sepetiba Il foi criada em 2004, e esta localizada em uma regido
urbana intensamente degradada na zona oeste do municipio do Rio de Janeiro, e
apresenta baixo percentual de cobertura florestal dentro de seus limites territoriais,

conforme o gréfico 18 expde em seguida.
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Grafico 18 - Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro da Area de Protecdo Ambiental Sepetiba Il entre 2005 e 2016
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* Nos periodos assinalados o FMA ainda nao tinha sido criado

Criada em 1986, a APA de Massambaba teve seus limites territoriais
modificados em 2011, através da Lei Estadual n® 6.128, de 28 de dezembro de
2011. Foram retirados da APA quatro (4) bairros ja urbanizados: Bacaxa, Porto da
Roga, Itatna e Guarani, localizados mais ao interior do municipio. Sua
desafetacdo foi orientada para proteger as ultimas areas remanescentes de
restingas, lagoas costeiras, brejos e dunas em estado de conservacao. O gréfico
19 exposto em seguida demonstra o percentual de cobertura florestal da UC entre
2011 e 2016.
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Gréfico 19 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro da Area de Protecdo Ambiental Massambaba entre 2011 e
2016

mata atlantica

37%

34%

2011 2016

Fonte: Producao prépria (2022)

O PE dos Trés (3) Picos € visto como um caso a parte do grupo de UCs sem
apoio financeiro e politico do FMA. Localizada na Serra do Mar, é a UC estadual
com maior extensao territorial do ERJ, e abrange os municipios de Teresépolis,
Nova Friburgo, Guapimirim, Silva Jardim e Cachoeiras de Macacu. A UC foi
criada pelo Decreto Estadual n® 31.343, de 5 de junho de 2002, ampliado pelo
Decreto Estadual n® 41.990, de 12 de agosto de 2009 e redelimitado pela Lei n®
6573 de 31 de outubro de 2013.

Localizada em uma regidao de grande relevancia ambiental e estratégica,
apesar de nao ter sido acolhida pelo FMA de forma direta, recebeu apoio do
programa atraves de acgfes indiretas voltadas para a regularizacdo fundiaria de
seu territério. Sua area total € uma das mais extensas de todo o sistema estadual
do SNUC no RJ, e faz parte do Mosaico Mico Ledo Dourado, além de estar
sobreposta ao Parque Nacional da Serra dos Orgdos em alguns trechos.
Conforme o grafico 20 exposto em seguida, possui alto percentual de cobertura
florestal dentro de seus limites, que ndo variou entre os anos delimitados.

Segundo informag@es obtidas junto ao site oficial do INEA, a UC contempla
dominios de MA com os mais elevados indices de biodiversidade do ERJ, ja que
compreende ecossistemas que variam desde as planicies aluviais elevadas ao
sopé da Serra do Mar, percorrendo suas vertentes, até os divisores de drenagens
dos picos mais elevados da regido. E reconhecido internacionalmente como uma

IBA (Important Bird and Biodiversity Area) pela Bird Life International.
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Grafico 20 — Percentual de cobertura florestal de Mata Atlantica
dentro do Parque Estadual Trés (3) Picos entre 2005 e 2016

H mata atlantica

N X N

© © ©

o o o
2005* 2011 2016

Fonte: Producao propria (2022)
* Nos periodos assinalados o FMA ainda nao tinha sido criado
Apbs a analise individualizada das UCs selecionadas, observou-se que

dispostivo da CA n&o atuou diretamente na condicdo de aumentar a cobertura
florestal das UCs, no entanto, como visto anteriormente, foi possivel analisar que
as UCs beneficiadas pelo Fundo da Mata Atlantica evidenciaram menos
mudancas nos perfis de cobertura florestal dentro de seus limites.

Outro ponto reparado foi em relacéo aos perfis de cada UC apresentada. As
UCs do grupo beneficiado pelo FMA em sua maioria apresentaram percentuais de
cobertura florestal acima de 50% dentro de seus limites, além de serem de
Protecdo Integral e estarem localizadas em regibes com caracteristicas

ambientais estratégicas.

4.3.4 — Debate com a literatura

Importantes autores consultados ao longo da dissertagdo — tal como
Peccatielo (2011), Vallejo (2002), Medeiros (2006) e Godoy e Leuzinguer (2015)
—argumentaram que nao € raro encontrar o termo “Parques de Papel” como
simbolo de um problema recorrente: associado ao baixo investimento da pasta
ambiental, ainda existem questfes estruturais, € ndo menos problematicas
associadas ao SNUC, como a questdo fundiaria e a falta de instrumentos de
controle e gestdo ambiental, que se colocam — historicamente — como verdadeiros
entraves para o0 desenvolvimento e efetividade das politicas ambientais

caracteristicas a criacdo e manutencdo das areas protegidas. Promulgado em
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2000, o SNUC, para além das demandas recorrentes, tem também um hiato

institucional para lidar.

Esses elementos, caros a falta de efetividade institucional do SNUC, foram
constatados na pesquisa, confirmando os anseios dos autores citados. No
entanto, um tépico ficou no ar: Qual o cerne do problema? A falta de investimento
ou o hiato normatizador do SNUC? Ao que parece essas questbes ainda
necessitam da realizacdo de pesquisas e reflexdes para que as davidas existentes
em torno desta problematica sejam totalmente sanadas, para que assim, as
estratégias e politicas de mitigacdo destas adversidades sejam elaboradas de

forma apropriada.

Hoje o problema se tornou uma verdadeira “bola de neve”, onde a sua causa
e a consequéncia ja ndo sao mais discriminadas com tanta clareza. A certeza é
de que ambas as questbes devem ser tratadas de forma sistémica e constante,
pois possuem vinculag&o. O passivo institucional do SNUC demanda recursos, no
entanto, isso ndo pode ser a justificativa da falta de investimento para as questdes

corrigueiras e contemporaneas do mesmo.

O dispositivo da Compensacéo Ambiental foi um dos aparatos estabelecidos
pela legislacdo brasileira para atender as caréncias por agilidade e aplicacdo de
politicas especificamente com esse compromisso. Segundo a legisla¢éo em vigor,
a aplicacdo da CA deve priorizar o saneamento dos problemas fundiarios e
institucionais do SNUC, e o intuito é fomentar a criacdo e a manutencédo do SNUC,

quando os recursos deveriam ser obrigatoriamente aplicados nesta finalidade.

Nesse sentido, autores como Pelin e Ranieri (2007), Fonseca (2015),
Geluda e Young (2004) e Salvador et al. (2020), elucidam que apesar da
possibilidade real de gerar elevados recursos voltados a gestdo das UCs, ainda
existe uma grande lacuna operacional e metodolégica que freia a geracao,
destinacdo e execucédo desses recursos de forma eficaz, bem como na efetividade

das politicas implantadas.

Parte das dificuldades passa pelos métodos de valoracdao — do meio ambiente,
dos impactos negativos causados pelos empreendimentos, bem como dos
impactos positivos gerados pelas politicas de compensacdo — na busca de um
consenso sobre os valores da compensacgédo ambiental em fungédo dos impactos

causados.
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Com apoio das perspectivas apontadas pela literatura, foi observado
também, apds a andlise da aplicacdo do estudo de caso, que ainda é necessario
avaliar as reais circunstancias de como, onde e para quais finalidades sédo
aplicadas as politicas de CA, assim como ter um entendimento das bases legais
e metodologias desenvolvidas enquanto politica ambiental. Foi constatado que
grande parte dos recursos captados ndo séo aplicados com a agilidade necessaria
e caracteristica do dispositivo. A titulo de exemplo, um ponto que chamou atencdo
foi em relagcdo ao contingenciamento de recursos de CA aplicados em processos
de regularizacdo fundiaria. Prioridade da aplicacdo do dispositivo, esta
problematica parece se caracterizar como um entrave aos avangos da ferramenta,
ja que aresolugcédo dos mesmos demanda muito tempo, trabalho politico e recursos
financeiros, além de, geralmente, encontrarem-se imersos nas esferas e decisbes
judiciais.

O estudo de caso apresentado nesta pesquisa apresentou uma série de
aspectos da aplicacdo da ferramenta no estado do Rio de Janeiro, através do
Fundo da Mata Atlantica e sua atuagéo no apoio ao estabelecimento de politicas

ambientais.

Foram efetivadas novas areas protegidas, além da aplicagdo do apoio na
implementacéo de importantes politicas e ferramentas de gestdo ambiental caros
as UCs, tais como a elaboragédo dos Planos de Manejo e da regularizagdo de
processos fundiarios. Por outro lado, o estudo langado permitiu constatar uma
dindmica nao tao proficua do uso da ferramenta, citando como exemplo o gasto
com reformas estruturais das sedes das UCs, bem como em ac¢des voltadas ao

beneficiamento do uso publico.

Defende-se nesta dissertacdo que o uso da CA deve, para além do apoio
estrutural ao SNUC, atuar de forma incisiva no avancgo institucional do mesmo, ja
que sua execugdo passa obrigatoriamente pelo progndstico ou ocorréncia de
grandes impactos ambientais negativos ndo mitigaveis na paisagem. Este
aspecto, sob um viés analitico critico, indica a existéncia de um vinculo entre a
liberacdo de licengas ambientais e o financiamento ao SNUC. Apesar desta
questdo assinalar algumas contradi¢cdes caras & modalidade de Compensagéo
Ambiental em estudo, tais topicos, ligados as metodologias de aplicacdo da
ferramenta, ndo passaram pelo escopo da proposta apresentada na pesquisa aqui
desenvolvida, ficando a cargo da realizacdo de novos aprofundamentos sobre o

tema em uma nova oportunidade.
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Pelo que a conjuntura indica, um dos caminhos para o fortalecimento da CA
passa pelo fortalecimento dos processos de Licenciamento Ambiental e de
Avaliacdo de Impacto Ambientais junto a utilizacdo da CA, mas também de
interlocucdo com outras modalidades de aplicacdo da ferramenta.

Quanto a modalidade adotada pelo SNUC, esta ndo contempla
necessariamente as perdas ou ganhos liquidos de niveis de biodiversidade,
conforme a teoria da Hierarquia de Mitigacdo estabeleceu através do BBOP. No
entanto, algumas diretrizes estabelecidas pelos autores trabalhados, tal qual
Quintero e Mathur (2011), Villaroya (2010), Fitzsimonset al. (2014) e Reid et al.
(2015), séo consideradas fundamentais para a vitalidade e robustez da
ferramenta. Os autores atentam para as etapas de monitoramento, de
contextualizacdo, de planejamento, proporcionalidade e rentabilidade dos custos,
beneficios e prejuizos envolvidos na aplicacdo do mecanismo, para que este atue

de forma efetiva e rigorosa quanto aos objetivos delineados.

Na pretenséo de iluminar a concep¢éo adotada sobre a modalidade de CA
em estudo, frente aos principais problemas apontados com relacdo ao SNUC, em
especial o desenvolvido no estado do Rio de Janeiro, este parece ser
pontualmente apropriado, jA que permite a gestdo sistémica dos recursos
captados e, por conseguinte, de sua aplicacdo estratégica nas UCs ao longo do

territorio fluminense.

Quanto as experiéncias de aplicacdo da CA no Brasil, segundo The Nature
Conservancy (2015), estas nao tém sido objeto de estudos tedricos sobre o seu
desenvolvimento, assim como de estudos que sistematizem 0s processos de
desenvolvimento das estratégias de destinacdo, aplicacdo e monitoramento de
sua execucao. Nesse sentido, a realizacdo desta pesquisa buscou cumprir uma
destas etapas citadas, fundamentalmente na aproximacdo aos processos de
sistematizacdo da aplicagdo da Compensag¢do Ambiental através do Fundo da

Mata Atlantica no estado do Rio de Janeiro.
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5 - Consideracgoes finais

Esta dissertacéo buscou realizar uma investigacdo sobre um mecanismo de
gestdo ambiental adotado pela agenda publica no &mbito do apoio a execucgéo
das politicas ambientais no Brasil: a Compensacdo Ambiental. O objetivo foi
analisar as principais medidas aplicadas pelo Fundo da Mata Atlantica no estado
do Rio de Janeiro, e investigar como elas estavam contribuindo para melhorias na
criacdo e manutencdo das unidades de conservacao.

O dispositivo, apesar de complementar a atuacéo do Estado no ambito da
gestdo ambiental, e possuir um carater técnico, ou seja, por ser uma ferramenta
de gestédo e aplicagdo de politicas ambientais, sustenta uma série de temas
pertinentes a efetividade dos arranjos institucionais formados, bem como em
relacé@o as estratégias criadas no ambito da manutengédo do SNUC.

Para a realizacdo de uma pesquisa pertinente, para além de uma analise
guantitativa da dindmica desta ferramenta, foi preciso realizar uma construcao
histérica e tedrica que contextualizasse a origem e os desdobramentos dos
mecanismos de compensagdo ambiental. A realizacdo de uma analise mais
rigorosa do instrumento da CA demandou a andlise de casos reais de areas
protegidas em perspectiva comparada, bem como acerca da legislacdo e da
estrutura institucional que rege a gestao das areas protegidas no Brasil, além de
discussbes conceituais em torno da agenda ambiental.

E notavel que a partir de 2000, ano da institucionalizagdo do SNUC, as
politicas voltadas a conservag¢do ambiental foram intensificadas, principalmente a
partir do estabelecimento de novas UCs. No entanto, apesar dos avangos, 0S
instrumentos e politicas efetivas de gestdo ambiental ainda precisam ser melhor
‘calibrados’, em especial, com base nos resultados de pesquisas empiricas como
se prop6s o presente estudo.

O mecanismo da compensacdo ambiental, ndo obstante, desde a sua
instituicdo, tem sido objeto de discussbes e questionamentos, que dificultam a sua
implementac¢do. Um dos principais pontos de conflito diz respeito & sua natureza
juridica, bem como as metodologias desenvolvidas. Fatores politicos, juridicos e
técnicos comportam o fortalecimento da legislacdo do licenciamento ambiental,
afetando a CA, que necessita efetivamente de regulamentacdo, maior controle
social e transparéncia na sua destinacdo e operacionalizacdo, e no Brasil, os
temas do licenciamento ambiental, do SNUC e da compensacdo ambiental s&o
ligados historicamente a conflitos institucionais, judiciais e territoriais,

fundamentalmente.
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Portanto, o tema ainda deve ser bastante debatido para que esse
instrumento seja cada vez mais efetivo. Nesse sentido, entende-se que é
necessaria uma mudancga politica, que valorize o orgamento da pasta ambiental
de acordo com a grandeza territorial do Brasil, mas sobretudo, que valorize a
utilizacdo da compensacgdo de forma justa e efetivamente benéfica no apoio a
aplicacdo de politicas em torno da criacéo e gestdo do SNUC.

Quanto aos beneficios e prejuizos gerados pelo uso da ferramenta, ainda
s&o dificeis de avaliar. E necessario que as etapas de monitoramento e avaliacio
das politicas executadas sejam realmente aplicadas, para assim ser possivel
elaborar estudos para entender se as metodologias utilizadas até entdo estdo
efetivamente traduzindo-se em melhorias ambientais dentro das UCs. Frente ao
problema apontado na pesquisa — “Parques de Papel” — o mecanismo da CA
parece ter sido criado justamente para atuar na mitigagdo desta problematica
recorrente ao funcionamento do SNUC.

Em relacdo ao estudo de caso, o Fundo da Mata Atlantica, o mesmo aparece
com forgca enquanto estrutura alternativa de apoio a maquina publica, dando
suporte ao estado na aplicagdo de politicas ambientais. Atuouprincipalmente no
apoio ao beneficiamento estrutural das UCs, na efetivacdo de politicas
institucionais, e principalmente , contribuiu na ampliacdo da area total da cobertura
do SNUC no estado do Rio de Janeiro. Ademais, também teve efeito na mitigacao,
ou seja, atenuou, diminuiu a velocidade de perda florestal dentro das UCssob
gestdo do Inea entre 2011 e 2016.

Em ndmeros totais, do total de area de UCssob gestdo do FMA (grupo A) —
311.450 ha —, cerca de 164.000 ha estdo sob jurisdicdo de APAs, 0 que equivale
a mais de 50% da area total de UCs sob gestdao do FMA no estado do Rio de
Janeiro, um dado importante a ser constatado. Do total de area das 16 UCs sem
apoio do FMA (grupo B), 79.000 ha do territério fluminense estédo sob jurisdicdo
de UCs de US, e 77.000 ha sob jurisdicdo de UCs de PI.

Em relacdo a ampliacao territorial das UCsno estado do Rio de Janeiro entre
2011 e 2016-do total de 79.081 ha —, o FMA contribuiu diretamente em
aproximadamente55 mil ha — a partir de sete (7) novas UCs —, adicionando 39.371
mil ha de cobertura florestal de Mata Atlantica a mais sob prote¢cdo do SNUC,
enquanto que as UCs criadas sem apoio do FMA contribuiram apenas em 17.272
mil ha ao SNUC, somando somente 5.488 mil ha de cobertura florestal a mais sob

protecdo do mesmo.
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Um fator diferencial do FMA em relacdo aos seus avancos pode ser
relacionado a sua estrutura legal, ja que se criou um sistema “terceirizado”, ao
gerir os recursos da compensacdo ambiental através de um instrumento
extraorcamentério, permitindo mais agilidade na aplicacdo das politicas
ambientais, e cumprindo a risca as leis e adequacg6es juridicas necessarias. Apds
as andlises acerca da aplicacdo da ferramenta no estado do Rio de Janeiro, foi
visto que a mesma atuou de forma efetiva dentro do campo institucional do SNUC,
fundamentalmente na criacdo de novas areas protegidas (7), na implementacéo
de UCs que ja existiam, mas que “nao sairam do papel”’, e na efetivacao de
importantes politicas reguladoras, como Plano de Manejo e regularizagédo
fundiaria. Foram quatro (4) Planos de Manejo efetivados e 3 projetos de
implementacéo de UCs ja existentes concretizados.

Apesar dos aspectos benéficos demonstrados pelo estudo de caso,
enquanto instrumento para conservagdo ambiental, a compensacdo ambiental
pode nao “compensar’ sem cumprimento de etapas metodoldgicas previstas em
lei, bem como na realizacdo das etapas de monitoramento e avaliagdo de sua
aplicacao.

Um exemplo claro das adversidades encontradas na aplicacdo da
ferramenta € o baixo aproveitamento dos recursos captados, como visto nos
capitulos anteriores. A prioridade do uso dos recursos de CA no ambito da
resolucdo dos problemas fundiarios das UCs — uma das causas do baixo
aproveitamento — esté contextualizada em um cenario contraditério, ja que sinaliza
a necessidade de mitigar tais questdes, e, a0 mesmo tempo, disponibilizar mais
agilidade e recursos a gestédo das UCs.

A mesma normativa legal que permite a gestéo sistémica dos recursos da
compensacao ambiental, ou seja, aquela que d& poder & instituicdo responsavel
na tomada de decisdo quanto a utilizacdo da ferramenta, é a mesma que pode vir
a criar nuances na determinacdo da equivaléncia entre os danos ambientais
causados e a compensacgdo adequada. No entanto, 0 modelo de CA adotado pelo
SNUC parece oferecer vantagens consideradas estratégicas, ja que permite a
gestdo coordenada dos recursos captados no contexto, oferecendo o
planejamento territorial a partir de niveis de escala maiores.

Neste sentido, em relacdo a meta do desenvolvimento sustentavel — cara
as politicas de win-win — justaposta ao principio da ferramenta, para se tornar
realidade, se é que isso seja possivel, ainda necessita de muita pesquisa,

fundamentos e estudos teoéricos e técnicos em torno dos temas do licenciamento
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ambiental, da criacéo e gestdo de areas protegidas e, sobretudo, da utilizacao
da compensacdo ambiental como ferramenta de gestdo ambiental.

Apesar dos avancos e das dificuldades listadas, a aplicagdo da modalidade
nao beneficia 0 meio ambiente de forma direta, a partir de agdes “da mesma
natureza”, ou seja, disponibilizando ganho de biodiversidade liquida. N&o
obstante, é imprescindivel que atue de forma efetiva na manutencdo quantitativa
e qualitativa do SNUC, combatendo seus principais problemas e agregando mais
robustez e agilidade as politicas ambientais de criacdo e gestdo das Unidades

de Conservacao.
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