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RESUMO

O Brasil é reconhecido como o pais que tem a maior fatia de biodiversidade mundial, para
sua conservagao é necessario que Unidade de Conservagao (UC) sejam criadas em locais
apropriados e sejam bem geridas. Para isso, deve-se atentar para a legislagdo e como estéo
dispostas as responsabilidades de cada ente governamental. Wright (1988) definiu cinco
caracteristicas tipicas das RIGs, ao identifica-las e analisa-las se tem uma melhor
compreensdo da politica analisada. O objetivo deste trabalho € compreender como estao
dispostas as relagdes intergovernamentais no marco normativo que estabelece o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC). Foi possivel concluir que na Lei e nos
Decretos estudados ha varios trechos abordando as relagdes intergovernamentais.
Respondendo as perguntas direcionadoras de pesquisa, observou-se sobre as atribuicdes
de cada unidade de governo no SNUC que para algumas unidades e em algumas situagbes
nao estdo claras suas atribuicdes, se assemelhando mais com o modelo de bolo de
marmores (marble cake). Sobre a interagcdo entre os entes governamentais, o modelo
identificado foi o de autoridade interdependente. E sobre a disposicao das relagbes
intergovernamentais, destaca-se a nao clareza das atribuicbes dos entes de governos, o
que pode dificultar a operacionalizagdo da politica publica, pois da margem para que as
unidades governamentais n&o executem determinada tarefa, e ainda deposite a
responsabilidade em o outro ente.
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INTRODUGAO

As questbes ambientais se consolidam como um tema bastante debatido nos dias
atuais, dentre elas, a biodiversidade, correspondente a variedade de vida na Terra, € uma
tematica que se destaca. Apesar da relevancia que a diversidade biolégica tem para
sobrevivéncia humana, capaz de oferecer bens e servicos que sustentam as sociedades e
suas economias possibilitando maior qualidade de vida (ESTUDOS AVANCADOS DAS
NACOES UNIDAS, 2005), Butchart et al (2010) descobriram que a biodiversidade
permaneceu decrescendo nas Ultimas quatro décadas. Os resultados foram obtidos a partir
da analise de um grupo de indicadores sobre biodiversidade no mundo, em que a maioria

deles mostrou marcas negativas.



A situagdo brasileira ndo foge do contexto internacional, segundo Conservagéo
Internacional (2015), o Brasil possui quatro dos biomas mais ricos do planeta (Mata
Atlantica, Cerrado, Amazbnia e Pantanal), no entanto, eles passam por sérios riscos,
apresentando muitas de suas areas com apenas 3 a 8% do que existia inicialmente. A Mata
Atlantica, por exemplo, guarda hoje 7% de sua extensao original e o Cerrado, possui apenas
20% de suas areas ainda intocadas (CONSERVACAO INTERNACIONAL, 2015).

Com quatro biomas que se destacam quanto a biodiversidade, o Brasil esta entre os
17 paises megadiversos do mundo. Ocupar essa posi¢cao confere uma responsabilidade
global maior em proteger seus recursos naturais, pois seu patriménio é vital para o planeta
(CONSERVAGCAO INTERNACIONAL, 2015; ICMBio, 2013)

Nesse contexto, uma das principais estratégias para proteger o patrimdnio biolégico
€ separar areas para preservagado, como as areas de protecdo ambiental ou unidades de
conservagao (UC) (ICMBio, 2013). Conforme Souza (2012, p. 92), as UC “sao reservatoérios
de riquezas bioldgicas e bancos genéticos, capitais de grande valor no atual estagio das
relagbes de mercado”. Simdes (2008) também acredita que uma saida viavel e interessante
para a preservacao da diversidade biologica é a conservacgao in situ, por meio da criagdo e
implementacao de UCs, consistindo, por conseguinte, em um instrumento fundamental para
que o Brasil alcance os compromissos constitucionais internos e os diferentes acordos
internacionais firmados. Além dos aspectos citados, conservagcédo in situ proporciona
também a preservacdo dos bens naturais, reducdo dos problemas oriundos da crise
ambiental e promoc¢ao da qualidade de vida para populacao.

A partir da avaliagdo da efetividade de unidades de conservagéo, Leverington et al
(2010) observou que aspectos da gestdo deixam muito a desejar, podendo ser uma causa
da ndo efetividade das areas protegidas. O primeiro passo, quando se conclui que uma
fonte de problema é proveniente da gestdo, é atentar para a legislagdo que regulamenta
essa tematica, observando as diretrizes da lei, como ela foi elaborada, os mecanismos
acerca da gestdo das unidades, como estédo dispostas as responsabilidades, entre outros
aspectos.

Em paises como o Brasil, organizados nos moldes do federalismo, devem-se
observar outras prerrogativas importantes em suas leis, as relagbes intergovernamentais
(RIG). Esse tipo de relagdo foi inicialmente definida por William Anderson como um
importante corpo de atividades ou interagbes que acontecem entre as diferentes unidades
de governo (WRIGHT, 1988). As teorias acerca desse tema séo ricas, variadas e aplicaveis
ao estudo de politicas publicas. Dentre elas, Wright (1988) definiu cinco caracteristicas
tipicas das relagbes intergovernamentais e ao identifica-las e analisa-las é possivel obter

uma melhor compreensao da politica analisada.



Uma prerrogativa das relagdes intergovernamentais, como visto em seu préprio
conceito, diz respeito a interagao entre as esferas de governo. Quando se tem politicas
nacionais que sao executadas por governos subnacionais, essa interacdo torna-se
imprescindivel, como citado por Neves (2012, p. 137) “politicas publicas de abrangéncia
nacional promovidas por governos centrais necessitam do envolvimento de atores
governamentais locais, seja para adequar os objetivos de politica e regulagcdes a
especificidades locais, para harmonizar prioridades conflitantes, seja para otimizar o uso de
recursos publicos cada vez mais escassos”.

Ao trazer a reflexdo sobre as relagdes intergovernamentais nas politicas publicas
nacionais, especificamente para o campo da politica ambiental, Oates (2001), responsavel
pelo trabalho acerca do federalismo ambiental e sobre as dificuldades oriundas dos
diferentes papeis das unidades governamentais na gestdo ambiental, reconheceu que a
politica ambiental é essencialmente uma atividade conjunta entre governos. Neves (2012, p.
146), direcionando a discussdo para o Brasil, que possui o territdrio com dimensodes
continentais e grandes disparidades inter-regionais, também reconhece que na area de
politica ambiental a exigéncia para cooperagao intergovernamental é necessaria, devido a
algumas caracteristicas dos processos ambientais, ressaltando que “mais que um estilo de
politica ou uma alternativa para superacdo da escassez de recursos, a cooperagao
intergovernamental € uma condigdo sine qua non para a viabilizacdo de agdes de defesa
ambiental”.

Ha diversos temas nas politicas ambientais que envolvem as esferas federal,
estadual e municipal, dentre eles, a questdo das UCs, regulamentado pelo Sistema Nacional
de Unidades de Conservagao (SNUC) ou Lei 9.985/00. O SNUC é composto pelo conjunto
das unidades de conservagao federais, estaduais e municipais. Org&os representantes dos
respectivos entes governamentais assumem as responsabilidades de implementacéo e
gestédo quando a UC é responsabilidade de sua esfera.

Em algumas situagbes ha necessidade de interagdo de um ente governamental com
outro, como a situagéo citada por Neves (2012) sobre a zona de amortecimento, prevista em
lei, em que o ente responsavel pela unidade ndo pode aplicar exclusivamente e
imediatamente as regras, € necessario a atuagdo em conjunto com o municipio, por
exemplo, pois ha uma enorme caréncia de recursos humanos, técnicos e logisticos do
sistema de gestdo das UC, que impossibilitam o exercicio da fiscalizagdo de atividades
ilegais somente pelo 6rgédo de tutela. Por meio de parcerias com governos e comunidades
locais as chances de desempenhar efetivamente o poder de policia nas UC e entorno
aumenta (NEVES, 2012).



A partir do contextualizado, € possivel concluir a relevancia de compreender como
esta disposta a lei, quais atividades e interagbes que ela propde para uma efetiva
implementacdo e gerenciamento de uma UC. A efetividade nos dois Ultimos aspectos
citados garante que uma unidade de conservacdo esta funcionando bem, e, por
conseguinte, a biodiversidade esta conservada. Um bom recurso para compreender uma
politica publica é o aporte tedrico fornecido pelos estudos sobre RIGs, principalmente, como
visto, quando a politica é estabelecida em uma federagao e aborda aspectos sobre o meio
ambiente. Portanto, o presente estudo tem o objetivo de compreender como estao dispostas
as relagbes intergovernamentais no marco normativo que estabelece o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao (SNUC). Foram estabelecidas as seguintes perguntas para
nortear o estudo: compreender como estdo dispostas as atribui¢des de cada unidade de
governo e atores da sociedade no marco normativo do SNUC; identificar de que modo esta
estabelecida a interagédo entre os entes governamentais; refletir se a maneira como estao
dispostas as relagdes intergovernamentais pode afetar a efetividade da lei.

O artigo esta organizado em cinco sessdes, além desta introdugao. A proxima segéo
apresenta os aspectos metodoldgicos do presente estudo. Em seguida sdo apresentados os
conceitos relacionados as relagbes intergovernamentais e suas caracteristicas, dando
énfase nas teorias que serdo utilizadas no presente trabalho. Na sequéncia séao
apresentadas caracteristicas basicas da Lei n° 9.985/00, seguida da apresentagdo dos
resultados e sua analise. Por fim, sdo apresentadas as conclusdes do estudo.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa trabalha com uma abordagem qualitativa do tipo descritiva. A
partir da literatura sobre relagdes intergovernamentais foram selecionadas dimensdes:
atores; unidades governamentais; financiamento; modelo de RIG, a fim de descrever o
fendbmeno de interesse. Conforme Sampieri et al., (1991), cada dimenséo foi definida a partir
da literatura com o objetivo de formular as perguntas especificas que se pretendeu
responder. Buscou-se uma explicagdo dedutiva, visto que parte da teoria mais geral sobre
relagdes intergovernamentais e suas caracteristicas e a aplica a um caso especifico, o
marco normativo que estabelece o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao.

A coleta de dados se deu inicialmente por meio de pesquisa bibliografica e
posteriormente para consolidar o instrumento de analise foi realizada a coleta de
documentos. Foram utilizados os seguintes textos para analise: o marco normativo que
regulamenta a Lei n® 9985/00; e os Decretos n° 4.340 de 2002 e n°® 6.848 de 2009.

A analise dos dados foi realizada utilizando mecanismos de codificagdo a partir da
categorizagdo do conteudo do texto. A categorizagdo foi baseada nas categorias



selecionadas da literatura, sdo elas: atores; unidades governamentais; financiamento;
modelo de RIG.

O esquema de codificagdo utilizou as teorias ja existentes sobre as RIGs para
orientaram o processo de codificagdo dos dados. Foi possivel enxergar aspectos
semelhantes ou divergentes dos conceitos tedricos. Segundo Saldafia (2009), os temas ou
conceitos s&o os construtos mais abstratos relacionados com o desenvolvimento da teoria.

Na préxima sessdo serao discutidos os resultados provenientes da analise dos
documentos selecionados associados a teoria escolhida.

RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS E SUAS CARACTERISTICAS

O termo Relagdes Intergovernamentais (RIGs) foi originado na década de 30 com o
advento do New Deal e dos esforgcos do governo nacional dos Estados Unidos para
combater a crise econémica e social da grande depressdo (WRIGHT, 1988). Dos anos 30
até os dias atuais as pesquisas e praticas envolvendo as RIG continuam e sdo motivadas
pela intensa preocupagdao com a entrega eficaz do servigo publico para a sociedade
(WRIGHT, 1988).

Segundo Elazar (1987), Deil Wright foi um autor que se destacou na definicdo da
terminologia relagbes intergovernamentais, assim como Willian Anderson que também
escreveu conclusdes importantes sobre as RIGs, e as descreve como um importante corpo
de atividades ou interagdes que ocorrem entre unidades governamentais de todos os tipos e
niveis dentro do sistema federal (WRIGHT, 1974). Wright (1974) afirma que €& possivel
utilizar essa definicdo geral como um comecgo para elaborar o conceito de RIGs e Sano
(2008) observa que definicao de Willian Anderson possibilita ao pesquisador notar que a
terminologia relagdes intergovernamentais abrange todas as possiveis relagdes entre os
governos, sejam elas horizontais ou verticais.

Wright (1988) destaca uma das mais expansivas afirmagdes sobre RIG, realizada por
um oficial publico bastante imerso no assunto, Seanador Edmund Muskie. O Senador afirma
que o campo das RIGs deveria ser categorizado como uma dimensao oculta do governo,
que atua quase como quarto ramo do Estado atendendo as necessidades da populacéo, no
entanto sem apresentar eleitorado direto, sem um controle especial, e avancando em
nenhuma diregcdo particular. De fato, as RIGs estdo presentes na maioria das politicas
publicas, mas nem sempre estao tdo nitidas quanto s&o as diretrizes das proprias politicas,
mas sua relevancia ¢€ significativa principalmente ao pensar a estruturagdo e
operacionalizagao de uma politica dentro de um Estado.

Sobre a perspectiva de Elazar (1987), ele afirma que o federalismo € um termo
genérico que se refere a relagdo de propria regra e regra compartilhada (self-rule/shared-



rule), ja as RIGs significam operacionalizar o sistema governamental, no contexto americano
de sistema federal, envolvendo extensiva e continuada relagdo entre a unido, estado e
governo local ou outra combinacao entre eles. No entanto, as RIGs ndo s&o restritas a
federacgbes, elas também podem ser vistas como um fendbmeno universal, adaptado a todo
lugar que tenha duas ou mais interagbes governamentais no desenvolvimento e execugao
de politicas publicas e programas (ELAZAR, 1987).

Wright (1978) definiu cinco caracteristicas tipicas das relagdes intergovernamentais,
ao identifica-las e analisa-las possibilitam uma melhor compreensao do sistema politico, sdo
elas: 1) o nimero e os tipos de unidades governamentais, cada unidade tem autonomia para
administrar seus proprios assuntos e ter sua propria estrutura administrativa; 2) o niumero e
a variedade de autoridades governamentais envolvidas (politicos e burocratas), destaca-se
que sao os seres humanos revestidos de um cargo que decidem como serdo as relagoes
entre os entes governamentais, portanto, o conceito de RIGs deve necessariamente ser
formulado com base nas relagdes humanas e no comportamento humano (ANDERSON,
1960 apud WRIGHT, 1978, p. 14); 3) a frequéncia e a regularidade dos contatos entre as
autoridades governamentais, sabendo que as RIGs ndo sdo acontecimentos Unicos, causais
ou ocasionais, mas sim, envolvem pautas de contato, intercambio de informacgao e esforgos
para realizar missdes continuadas e diarias; 4) a importancia das acgbes e atitudes das
autoridades governamentais, pois cada autoridade carrega suas crengas, percepgdes e
preferéncias que afetam seu comportamento e geram impacto na organizagdo; 5) a
preocupagao com questdes relacionadas ao financiamento das politicas publicas, visto que
os valores monetarios sdo um método adequado para medir a extenséo e efeito do fluxo de
influéncia entre unidades do governo.

Grodzins (1966) aborda outro aspecto relacionado as RIGs, duas perspectivas,
encaradas como metaforas, acerca da definicdo de responsabilidades entre as unidades de
governo. A primeira, o bolo de camadas (layer cake), ou no caso brasileiro, o bolo de trés
camadas (three layer cake), que representa as trés esferas governamentais, nessa situagéo
as instituicdes e fungdes de cada “nivel” sdo considerados separadamente. E a segunda, o
bolo de marmore ou bolo de arco-iris (marble cake or rainbow cake) que significa que as
atribuicbes ndo estdo claras e ndo se sabe as responsabilidades de cada ente. Essa
segunda metafora, considera que as regras ou atribuicdes sdo compartilhadas, e segundo
Franceze (2010, p. 38) isso “leva a existéncia de uma necessaria interagdo nas federagoes
e é em razao desta que o sistema recebe o nome de federalismo cooperativo”.

No entanto, o adjetivo cooperativo ndo se refere apenas a interagdes tranquilas e
amigaveis entre as esferas de governo, significa, na verdade, que as unidades

governamentais devem funcionar e trabalhar juntas, mas nido por opcao, e sim devido a



dindmica determinada pelo desenho constitucional federativo (FRANZESE, 2010).
Considerando essa perspectiva, Grodzins (1966) define dois tipos de cooperagao:
cooperagao antagébnica, quando entes tém que trabalhar juntos, porém realizam de modo
ndo amigavel ou os governos perseguem diferentes objetivos; e cooperagdo coercitiva,
qguando ha uma cooperagéo forgada, o oposto da relagdo entre pactuantes em condigado de
igualdade.

Além das caracteristicas tipicas, Wright (1988) também sugeriu as formas de
interagdo entre os governos, organizadas em trés modelos: Autoridade Independente,
Autoridade Inclusiva e Autoridade Interdependente. O autor revela que os modelos séo
simplificagdes da realidade, mas servem como hipétese para ajudar a identificar como estéo
estabelecidas as RIGs (WRIGHT, 1988).

O modelo de Autoridade Independente ou Autoridade Dual tem como pressuposto
um relacionamento de total independéncia e autonomia entre os governos, ndo apresentado
a necessidade de maior interlocugcao entre os atores (WRIGHT, 1988). Essa realidade é
alcangada por meio da completa clarificagdo dos papéis de cada uma das unidades de
governo (SANO, 2008). Wright (1988) avaliou que pesquisadores dos modelos de RIGs
apresentam uma opinido em comum sobre esse modelo, retratando-o como obsoleto, sem
condicdes de existir nas realidades sociais e politicas atuais. Os autores Grodzins e Elazar,
com as teorias de federalismo como pacto e federalismo cooperativo respectivamente,
percebem que o referenciado modelo ndo existe em uma federagéo, pois para existir, seria
preciso tirar do federalismo a dimensdo da regra compartilhada (shared-rule) fundamento
desse sistema (FRANZESE, 2010).

No modelo de Autoridade Inclusiva — ou Autoridade Hierarquica ou Autoridade
Centralizada — existem mais areas de contato entre as unidades de governo, porém, quem
governa realmente é o governo federal, que avanga sobre os espagos estadual e local
(FRANZESE, 2010). Segundo Burke (2014, p. 66) “este modelo reconhece o aumento dos
poderes nacionais ao longo do século XX e o aprimoramento dos poderes do estado durante
a segunda metade do século (...) quaisquer ganhos de autoridade e capacidade local s&o
ainda subsidiaria dos outros “grandes” niveis neste modelo”.

Na Autoridade Interdependente ou Sobreposta ha uma relagao de interdependéncia
entre as unidades, apresentando trés caracteristicas principais: 1) duas ou trés unidades
governamentais podem atuar ao mesmo tempo numa mesma questdo; 2) as areas de
autonomia exclusiva de agédo ou de jurisdicdo Unica sdo reduzidas e seriam espagos de
acao similares ao modelo de autoridade independente; 3) o poder e a influéncia disponiveis
a qualquer unidade de governo sao limitados, criando um padrdo de autoridade em que
prevalece a barganha, ou seja, ha a necessidade de acordos ou trocas (WRIGHT, 1988).



Burke (2014) ressalta que esse modelo admite que cada unidade pode ser dominante sobre

outras em certos problemas, mas nenhuma unidade é predominante em todas as instancias.
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Figura 1 — Modelo de relacionamento entre as unidades governamentais
Fonte: Wright (1988, p. 40).

Na perspectiva de Franzese (2010) os modelos de Wright agregam pouco poder
explicativo, pois trazem uma ideia de dicotomia que direciona para busca de um dos trés
parametros estabelecidos na realidade empirica das federagdes. A autora continua sua
argumentagao fundamentando que a teoria de federalismo cooperativo e modelo matricial
desenvolvido por Elazar (1987) s&do mais dindmicos e adequados ao seu estudo. Porém,
como também lembrado pela autora, na matriz federativa descrita por Elazar (1987, p. 37),
“n&o ha centros superior ou inferior, apenas uma maior ou menor tomada de decis&o politica
em acgao”, relato que se assemelha ao terceiro modelo de Wright, autoridade
interdependente. Ambas as visdes, de Elazar e Wright, trabalham com interagdes entre as
esferas de governo, s6 com uma diferenga no modelo representativo, pois Elazar (1987)
utiliza uma matriz com centros de poder distribuidos, que ndo contradiz o modelo de Wright,

que usa circulos com interse¢des entre as unidades governamentais.
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Figura 2 — Modelo de Elazar e Wright
Fonte: Elazar (1987, p. 37) e Wright (1988, p. 40).

A partir da reflexdo acima, pdde-se concluir que retirando o primeiro modelo de
Wright (Autoridade Independente), as perspectivas dos autores ndo sdo opostas, mas
complementares. Por motivos de operacionalizagdo e adequagédo ao tipo de fonte de
informacao que sera utilizada nessa pesquisa, no caso o marco normativo da lei 9.985/00,
serdo utilizados os modelos de RIGs de Wright, como também as caracteristicas tipicas
descritas pelo mesmo autor. Segue abaixo de forma sintetizada as categorias analiticas que
emergiram da teoria e serdo utilizadas para realizar a andlise da lei 9.985/00
Quadro 1 — Categorias analiticas

Categoria Detalhamento Fontes

Atores Essa categoria engloba trés caracteristicas | WRIGHT 1978
tipicas da RIG: 2) o numero e a variedade de
autoridades  governamentais  envolvidas
(politicos e burocratas); 3) a intensidade e a
regularidade dos contatos entre as
autoridades governamentais; 4) a
importédncia das acdes e atitudes das

autoridades governamentais

Unidades Essa categoria abrange uma caracteristica | WRIGHT 1978
governamentais | tipica: 1) o numero e a variedade de | GRODZINS, 1966
unidades governamentais. Retrata também

quais as competéncias/atribuicbes de cada
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ente governamental e se elas estdo bem

definidas, ou nao (bolo de marmore).

Financiamento

Essa categoria abrange uma caracteristica
tipica: 5) a preocupagdo com questdes
relacionadas ao financiamento das politicas

publicas.

WRIGHT 1978

Modelo de RIG

Nessa categoria sera visto em quais dos
modelos Autoridade Independente,
Autoridade Inclusiva e Autoridade
Interdependente melhor se encaixa as
proposta de RIG estabelecida na lei
estudada.

WRIGHT 1988

Fonte: Dados da pesquisa consolidados peles autores.

No proximo tépico serdo ressaltados aspectos da Lei 9.985, dentre eles como surgiu

o SNUC, caracteristicas sobre o marco normativo, decretos relacionados a lei e desafios

que envolvem essa politica publica.

LEI 9.985 (SNUC): ASPECTOS DA FORMULAGAO DA LEI E DIRETRIZES BASICAS
Segundo Picoli (2011), o cédigo florestal foi a base do sistema nacional de unidades
de conservagdo, mesmo apresentando um perfil de instrumento regulamentador do uso dos
recursos florestais pelos madeireiros. Diversos foram as etapas, leis e procedimentos
vivenciados para chegar ao Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo (SNUC). Picoli
(2011) consolidou no quadro seguinte a Legislagdo brasileira sobre unidades de

conservagao que antecedeu a SNUC.

Quadro 2 - Legislagao brasileira que antecedeu a SNUC
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Fonte: Picoli (2011, p. 39).

Foram muitas as regulamentagdes que envolveram de maneira direta e indireta a
criagéo e gestado de reservas ou unidades de conservagao, no entanto, as mesmas estavam
soltas e se fazia necessaria a criagdo de um instrumento para juntar todas as disposi¢des ja
estabelecidas e propor uma nova (PICOLI, 2011). Devido a demanda de consolidar as
regulamentagdes, em 1988 a proposta inicial acerca da nova legislagao foi elaborada pela
Fundagado Pré Natureza (Funatura), encomendada pelo antigo IBDF (Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal), e posteriormente analisada pelo CONAMA. Ela foi encaminhada
& Camara dos Deputados em 1992 dando inicio a sua tramitagdo (WWF-Brasil/IPE— Instituto

de Pesquisas Ecologicas, 2012). Ap6s oito anos foi aprovado o texto com algumas
11



alteragdes surgindo entdo a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo (SNUC —
Lei 9.985/2000).

O SNUC é composto pelo conjunto das unidades de conservagéo federais, estaduais
€ municipais, apresentando como caracteristica principal a insercdo do modelo
ecossistémico de conservacao da natureza. O art. 2° da Lei n°® 9.985/00 no inc. | traz o

conceito de unidades de conservagao que corresponde ao

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
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de

protecao.

Como ressalta Souza (2012), a partir desse conceito de unidade de conservagéo
percebe-se que ndo é qualquer area que pode ser uma unidade de conservagéo, € sim um
espacgo com “caracteristicas naturais relevantes”. No entanto, essa expressao € abrangente,
com um conceito juridico um tanto indeterminado, que pode gerar conflitos ao se tentar criar
uma UC (SOUZA, 2012).

A partir da analise da legislagdo brasileira sobre unidade de conservagao, Souza
(2012) conclui que para criar uma UC é necessario extrapolar a condigdo de caracteristicas
naturais relevantes, deve-se ter, na verdade, uma confluéncia de aspectos. Portanto, o
poder publico deve identificar um espaco territorial com caracteristicas naturais relevantes,
definir seus limites, estabelecer quais serdao os objetivos de conservagao que justifique sua
criagao, e realizar todas essas etapas seguindo as diretrizes da Lei (SOUZA, 2012).

Sobre os objetivos do SNUC, conforme Derani (2001, apud SOUZA, 2012, p. 91)
eles sao divididos em trés grandes campos: conservagao da diversidade bioldgica, protecéo
cénica e criacdo de meios e incentivos para a pesquisa cientifica.

Podem fazer parte do SNUC nao apenas UCs Federais, mas também, unidades
Estaduais e Municipais. Porém, a lei nao menciona o Distrito Federal, que tem status
constitucional, sendo, por conseguinte, uma falha, visto que o Brasil € uma Republica
Federativa formada pela unido indissoluvel dos estados e municipios e do Distrito Federal, e
esse nao se confunde com nenhuma das entidades politico-constitucionais, pois possui
autonomia politica e administrativa nos termos da Constituicdo (SZKLAROWSKY, 2008).

Muitos desafios estdo presentes na implementagao do SNUC, dentre eles a questao
dos recursos financeiros, evidenciado pelo levantamento do Ministério do Meio Ambiente
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(2009) que apurou os custos anuais de manutencao das areas protegidas no Brasil no total
de R$ 900 milhdes, no entanto, em 2008, o orgamento total gasto pelo Instituto Chico
Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio), Ibama, MMA, Servigco Florestal
Brasileiro, cooperacdo internacional e compensagdo ambiental somaram apenas R$ 331
milhdes, menos da metade do que deveria ter sido gasto. Geluda (2010, p. 9) corrobora com
a observagdo feita pelo MMA e afirma que “obstaculos para a conservagdo do meio
ambiente é a falta de recursos financeiros. As verbas publicas destinadas as questbes
ambientais s&o indubitavelmente baixas para lidar com as complexas e territorialmente
grandes questdes ambientais brasileiras”.

Outro desafio se refere ao fato do SNUC ser baseado na premissa de que as
unidades de conservagédo devem ser geridas por meio de um processo inclusivo, porém as
condigdes para a gestéo participativa nem sempre sdo dadas (WWF-Brasil/IPE— Instituto de
Pesquisas Ecolégicas, 2012). A falta de integragdo entre as partes no contexto politico &
outra dificuldade para a implementagéo e gestéo da Lei, visto que vivenciamos um governo
de coligagdes, com ministérios partidarizados e cada um tende a querer capitalizar para seu
préprio grupo as iniciativas. A interacdo entre os 6rgdos de governo acontecem
majoritariamente em situagdes de conflito, muitas casos, acaba o gestor, no nivel local,
tendo que superar as idiossincrasias estabelecidas entre as instituigbes (WWF-Brasil/IPE—
Instituto de Pesquisas Ecoldgicas, 2012).

Na proxima sessao serdo expostas as etapas para realizar a presente pesquisa, e

caracterizacdo da mesma.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os resultados serdo discutidos contemplando as categorias selecionadas da
literatura citadas no quadro 1.
Atribui¢cées de cada unidade governamental

No que concerne as atribuicdes da unidade federal e seus respectivos érgaos, estéo

claramente definidas, como citado nos exemplos da legislagao abaixo:

Art. 51. O Poder Executivo Federal submetera a apreciacdo do
Congresso Nacional, a cada dois anos, um relatério de avaliagao
global da situagéo das unidades de conservagao federais do Pais.

“Art. 53. O Ibama elaborara e divulgara periodicamente uma relagao
revista e atualizada das espécies da flora e da fauna ameacgadas de

extingao no territério brasileiro.

No entanto, ao considerar as responsabilidades das outras unidades

governamentais, estado e municipio, a Lei ndo deixa clara a atribuigdo especifica de cada
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um, e em algumas situagdes, a lei dispde sobre a responsabilidade de uma atividade de

modo generalista, utilizando termos como, “o poder executivo” ou o “poder publico”.

“Art. 43. O Poder Publico fara o levantamento nacional das terras
devolutas, com o objetivo de definir areas destinadas a conservagao

da natureza, no prazo de cinco anos apds a publicagédo desta Lei.”

“Art. 57-A. O Poder Executivo estabelecera os limites para o plantio de
organismos geneticamente modificados nas areas que circundam as
unidades de conservagao até que seja fixada sua zona de

amortecimento e aprovado o seu respectivo Plano de Manejo.”

Por ndo apresentar as definicbes de todas as unidades separadamente, ndo se
assemelha com a metafora do bolo de trés camadas (three layer cake), mas se adequa
melhor ao bolo de marmore (marble cake) de Grodzins (1966), visto que além de nao
detalhar separadamente as responsabilidades de cada ente, observou-se também a
participacdo de mais de uma unidade de governo executando uma mesma atividade, como
por exemplo, na gestdo da unidade de conservagao, que pode ser responsabilidade do
orgao federal, estadual ou municipal, sem definir elementos que distingam em qual situagéo

a UC sera responsabilidade da unido, do estado ou do municipio.

“Ill - 6rgdos executores: o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em
carater supletivo, os 6rgaos estaduais e municipais, com a fungéo de
implementar o SNUC, subsidiar as propostas de criagcdo e administrar
as unidades de conservagao federais, estaduais e municipais, nas

respectivas esferas de atuacéo. ”

Estar mais proximo da metafora bolo de marmore sugere que as relagdes
intergovernamentais séo vistas como um pacto, apresentado uma relagdo nao centralizada
entre as esferas de governo (ELAZAR, 1994). Porém para seguir essa configuragdo ha uma
premissa importante, que corresponde a interacédo entre as diferentes unidades de governo
para que o sistema funcione (FRANZESE, 2010). Foi possivel observar na declaragdo do
WWF-Brasil/IPE (012) que a interacdo entre os o6rgdos de governo acontece
majoritariamente em situagdes de conflito, se configurando, portanto, em uma espécie de
interagdo ou cooperagdo, no entanto, como denominado por Grodzins (1966) uma
cooperagdo antagdnica, que retrata situagdes em que as unidades governamentais tém que

trabalhar juntos, porém fazem de modo ndo amigavel ou perseguindo diferentes objetivos.

Caracteristicas tipicas possiveis em uma relagao intergovernamental
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Numero e variedades de autoridades (atores) governamentais envolvidas e Importancia das
acées e atitudes dos atores

A importancia das acgbes e atitudes dos atores esta intrinsicamente ligada com suas
responsabilidades no sistema. Caso nédo tenha nenhuma responsabilidade a executar, o
mesmo nao teria a relevancia no planejamento e execugdo da lei. Por isso, ao falar da
importancia das agdes e atitudes se mencionou as responsabilidades de cada ator.

Segue abaixo os atores que segundo a legislacdo estudada podem participar do
SNUC e suas responsabilidades:

- O gestor da unidade de conservagdo € membro da organizagdo responsavel pela
administragdo da UC, preside o conselho consultivo ou deliberativo e designa os demais
conselheiros;

- Os conselhos sdo compostos por representantes de 6rgaos publicos, de organizagdes da
sociedade civil e populacao residente ou proprietarios de terras conforme dispuser a lei. Sdo
responsabilidades do conselho: elaborar o seu regimento interno, no prazo de noventa dias,
contados da sua instalagdo; acompanhar a elaboragéo, implementagéo e revisdo do Plano
de Manejo da unidade de conservagcdo, quando couber, garantindo o seu carater
participativo; buscar a integragdo da unidade de conservagdo com as demais unidades e
espacos territoriais especialmente protegidos e com o seu entorno; esforgar-se para
compatibilizar os interesses dos diversos segmentos sociais relacionados com a unidade;
avaliar o orgamento da unidade e o relatério financeiro anual elaborado pelo érgao executor
em relagdo aos objetivos da unidade de conservagdo; opinar, no caso de conselho
consultivo, ou ratificar, no caso de conselho deliberativo, a contratagdo e os dispositivos do
termo de parceria com OSCIP, na hipétese de gestdo compartihada da unidade;
acompanhar a gestdo por OSCIP e recomendar a rescisao do termo de parceria, quando
constatada irregularidade; manifestar-se sobre obra ou atividade potencialmente causadora
de impacto na unidade de conservacdo, em sua zona de amortecimento, mosaicos ou
corredores ecologicos; e propor diretrizes e agbes para compatibilizar, integrar e otimizar a
relacdo com a populagédo do entorno ou do interior da unidade, conforme o caso.

Como se pode notar, os conselhos tém uma intensa e significativa participagéo na
gestdo das UC, principalmente, no que tange a gestéo participativa ou inclusiva, definida por
Tendrio (2005) como a gestdo em que a autoridade de decisdo é compartilhada entre os
participantes da agdo. Os conselhos, nessa tematica, tém o papel de agregar e gerenciar a
participacdo de varios atores da sociedade, como exemplos as populacdes vizinhas ou até
mesmo OSCIP que pode participar de uma gestdo compartilhada da unidade. Como citado
pela WWF-Brasil/ IPE (2012) ndo s&o boas as condi¢des para inserir e consolidar a gest&o
participativa, visto que sdo muitos representantes que podem participar de algum modo na
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gestdo das UC, e consolidar os diferentes interesses e perspectivas de todos, indicado,
portanto, uma dificuldade que os conselhos e seus gestores enfrentam.

Além dos conselhos consultivos ou deliberativos das UCs previstas na SNUC,
existem os conselhos das Reservas da Biosfera, formado por representantes de instituicbes
publicas, de organizagdes da sociedade civil e da populagdo residente. As suas
responsabilidades sao: aprovar a estrutura do sistema de gestdo de sua Reserva e
coordena-lo; propor a COBRAMAB macro diretrizes para a implantagdo das Reservas da
Biosfera; elaborar planos de acdo da Reserva da Biosfera; reforcar a implantagdo da
Reserva da Biosfera pela proposi¢ao de projetos pilotos em pontos estratégicos de sua area

de dominio; e implantar, nas areas de dominio da Reserva da Biosfera, os principios basicos

constantes do art. 41 da Lei n© 9.985, de 2000.

A Reserva da Biosfera € um modelo, adotado internacionalmente, de gestao
integrada, participativa e sustentavel dos recursos naturais, com o objetivo da preservagéo
da biodiversidade bioldgica, coordenado pela Comissao Brasileira para o Programa "O
Homem e a Biosfera" — COBRAMAB. Nao esta claramente definido quem é o responsavel
por compor os conselhos desse tipo de reserva.

Diferentes representantes da sociedade podem participar do SNUC, e
consequentemente tem o seu papel. Dentre eles:

- As Organizagbes nao-governamentais, privadas e pessoas fisicas atuantes no
desenvolvimento de estudos, pesquisas cientificas, praticas de educagdao ambiental,
atividades de lazer e de turismo ecoldgico, monitoramento, manutengao e outras atividades
de gestado das unidades de conservacgao;

- A Organizacgao da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP pode participar da gestéo
compartilha da UC com a supervisdo do conselho;

- O empreendedor com um negocio que cause significativo impacto ambiental é obrigado a
apoiar a implantagcdo e manutengdo de unidade de conservagdo do Grupo de Protegéo
Integral;

- A sociedade, como um todo, deve acompanhar o estabelecimento e a revisdo da politica
nacional de unidades de conservacgao;

- As populacdes locais devem acompanhar a criagédo, implantacéo e gestao das unidades de
conservagao.

Sao diversos os atores que podem participar direta ou indiretamente do SNUC. Cada
um carrega consigo suas crencgas, percepgdes e preferéncias que impactam no seu
comportamento e consequentemente no seu posicionamento a cerca das decisbes que
serao tomadas (WRIGHT, 1978). Logo, considerar o posicionamento de todos os atores e

consolidar em uma agao pode dificultar a relagdo entre eles e até mesmo o processo de
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tomada de decis&o, implementacdo e gestdo da UC. Como ressalta Anderson (1960 apud
WRIGHT, 1978, p. 14) trabalhar com as relagbes intergovernamentais € necessariamente

trabalhar as relagdes humanas e o comportamento humano.

Intensidade e regularidade dos contatos entre os atores

Na Lei estudada ndo é delimitado claramente a intensidade e regularidade dos
contatos entre os diversos atores. No entanto, se destaca que deve haver o estabelecimento
de conselhos e envolvimento da sociedade na gestdo, e para consolidar esses tipos de
participagdes sdo necessarios varios meios de intercambio de informagédo e esforgos de
todos os atores para junta-los e consolidar suas missdes continuas e diarias, como citado
por Wright (1978).

Numero e variedade de unidades governamentais

Nesse trabalho as unidades governamentais sdo municipio, estado e unido
representados pelos 6rgédos publicos ambientais de cada unidade, ou seja, na lei 9.985/00
pouco se faz referéncia direta as responsabilidades de municipio, estado ou unido, mas sim,
aos orgaos ambientais de cada uma dessas unidades de governo.

Esta claramente exposta a participacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
Conama, Ministério do Meio Ambiente — MMA, Instituto Chico Mendes e Ibama, todos eles
séo organizagoes federais. Os outros 6rgéos dos estados e municipios (quando houver) séo
apenas citados, mas ndo nomeados individualmente. Isso ocorre, pois a lei 9.985/00 ¢é
nacional, e, portanto, os 6érgdos que se destacam sdo os nacionais, e a descrigdo nominal
dos 6rgaos estaduais e ou municipais, por serem muitos, devem constar nas respectivas

legislagdes locais.

Questbes relacionadas ao financiamento

Sobre as fontes de financiamento do SNUC, a Lei 9.985/00 prega inicialmente que se
possivel deve-se assegurar a sustentabilidade econémica das UC, e garantir uma alocagéo
de recursos financeiros adequada para que as unidades possam ser geridas eficazmente,
atendo aos seus objetivos.

Segundo a legislagdo estudada os recursos obtidos deverao ser geridos pelo gestor
da unidade e utilizados exclusivamente na implantagado, gestdo e manutengdo da UC.
Algumas diretrizes mais especificas sdo mencionadas, como no caso de:

- Recursos obtidos por meio de cobranca de taxa de visitagdo e outras rendas decorrentes
de arrecadagdo, servicos e atividades da prépria unidade, devem ser aplicados até

cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e cinco por cento, na implementacéo,
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manutencéo e gestdo da propria unidade; até cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e
cinco por cento, na regularizagao fundiaria das unidades de conservagao do Grupo; e até
cinquenta por cento, e ndo menos que quinze por cento, na implementagdo, manutencao e
gestdo de outras unidades de conservagao do Grupo de Protegéo Integral.

- Empreendimento de significativo impacto ambiental o empreendedor deve apoiar a
implementagdo e manutengao de unidade de conservagado do Grupo de Protegao Integral, e
o montante de recursos a ser destinado por ele ndo pode ser inferior a meio por cento dos
custos totais previstos para a implantagao do empreendimento, sendo o percentual fixado
pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento.

- Beneficiarios da protegdo oferecida por uma unidade de conservagao, seja para o
abastecimento de agua, uso de recursos hidricos ou geragdo e distribuicdo de energia
elétrica devem contribuir financeiramente para a protecao e implementacdo da unidade, de
acordo com o disposto em regulamentacao especifica.

Outra fonte de recurso prevista na Lei € por meio de doagdes de qualquer natureza
nacionais ou internacionais, com ou sem encargos, provenientes de organizagdes privadas
ou publicas ou de pessoas fisicas que desejarem colaborar com a sua conservagéo.

Pode-se perceber que ndo ha estabelecida na lei uma fonte de recurso fixa e segura,
como a destinagdo de parte de um imposto, apenas fontes que s6 proporcionardo renda
caso existam. No entanto, ha a possibilidade de nao existirem, pois nem todas as areas sao
obrigadas a realizar o turismo ou outra atividade que gere renda, nem sempre havera um
empreendedor querendo compensar o impacto ambiental do seu empreendimento em uma
determinada regido, ou nem sempre havera beneficiarios da unidade. Sao, portanto,
quesitos que ndo tem uma certeza de existir em todas as unidades de conservacgao
brasileiras.

A possivel falta de recurso prevista no paragrafo acima é comprovada pelo
levantamento do MMA (2009) que revela que os custos anuais com a manutencao das
areas protegidas no Brasil estdo significativamente abaixo do valor que foi estimado para
manté-las funcionando. Isso pode afetar a qualidade da gestdo das UC, como também o

nao alcance do objetivo principal, a conservagao da biodiversidade.

Modelos de interagao

Os dados revelaram que o tipo de RIG que se estabeleceu foi a Autoridade
Interdependente, pois na legislagdo estudada aparecem caracteristicas citadas por Wright
(1988), tais como: duas ou trés unidades governamentais atuam em uma mesma questao;

as areas de autonomia exclusiva de agao ou de jurisdi¢do Unica sao reduzidas; e o poder e
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a influéncia disponiveis a qualquer unidade de governo sao limitados, criando um padréo de

autoridade em que prevalece a barganha. E possivel nota-las nos seguintes trechos da Lei e

Decretos analisados:

“Art. 26. Quando existir um conjunto de unidades de conservagéo de
categorias diferentes ou ndo, proximas, justapostas ou sobrepostas, e
outras areas protegidas publicas ou privadas, constituindo um
mosaico, a gestdo do conjunto devera ser feita de forma integrada e
participativa, considerando-se os seus distintos objetivos de
conservacao, de forma a compatibilizar a presenca da biodiversidade,
a valorizacao da sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no

contexto regional.”
“Art. 20. Compete ao conselho de unidade de conservagao: (...)

IV - esforgar-se para compatibilizar os interesses dos diversos

99

segmentos sociais relacionados com a unidade;

Burke (2014) também destaca que o modelo de autoridade interdependente admite

que cada unidade pode ser dominante sobre outras em certas situagbes, mas nenhum ente

é predominante em todas as instancias. As reservas da biosfera exemplificam esse modelo:

§ 12 Quando a Reserva da Biosfera abranger o territério de apenas
um Estado, o sistema de gestdo sera composto por um conselho

deliberativo e por comités regionais.

§ 290 Quando a Reserva da Biosfera abranger o territério de mais de
um Estado, o sistema de gestdo sera composto por um conselho

deliberativo e por comités estaduais.

No caso acima é possivel observar que dependendo da abrangéncia territorial da

esfera, a responsabilidade sera de um conjunto de atores, e em outra situagéo, ja serdo

outros os responsaveis.

CONCLUSOES

A presente pesquisa teve o objetivo de analisar como estdo dispostas as relagdes

intergovernamentais no marco normativo que estabelece o Sistema Nacional de Unidades

de Conservagédo (SNUC). Foi possivel perceber na lei e nos decretos estudados que ha

trechos que revelam aspectos sobre as relagdes intergovernamentais. Isso ocorre devido ao

fato da politica publica ter sido criada e implementada no Brasil, uma federagdo com trés

entes governamentais que precisam interagir entre si para efetivar varias atividades.
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Acerca das perguntas direcionadoras de pesquisa, foi possivel observar sobre as
atribuigbes de cada unidade de governo no marco normativo do SNUC que se assemelhar
com a cooperagao antagobnica definida por Grodzins (1966) pode prejudicar a efetividade da
politica, principalmente, quando cada ente governamental, representado pelo seu respectivo
orgao, tenta alcangcar um objetivo contrario ao do outro. Ao final ha uma elevada
probabilidade de nenhum resultado ser alcangado, e, por conseguinte, a unidade nao
avanga no alcance de seu objetivo. E relevante atentar a esse aspecto, pois se a legislagdo
pressupde uma relagdo cooperativa entre os entes, € mais vantajoso e positivo para
unidades de conservagao que a interagao seja feita de forma harmoniosa, na tentativa de
chegar a uma finalidade so.

Outro aspecto a destacar referente a falta de clareza das atribuigées das unidades
de governos, é sobre a dificuldade de operacionalizagdo da politica publica, pois quando
nao se tem as responsabilidades de cada ente de modo, da margem para que as unidades
governamentais nao executem determinada tarefa e ainda deposite a responsabilidade em
outro ente, podendo gerar mais relagbes conflituosas.

Sobre os atores, identificou-se a presenga de diversos deles, e muitos possuem suas
responsabilidades descritas na lei, e se executadas as possibilidades de atuagdo, como
descrito na lei, configura-se como um mecanismo de gestao participativa.

Referente a interacdo entre os entes governamentais, o modelo de autoridade
interdependente caracteriza as relagdes intergovernamentais na legislagéo estudada, devido
ao fato de ser uma lei que pressupde a cooperagao entre os entes governamentais em
varios aspectos, assim como estimula a gestéo participativa, integrando os diferentes atores
atuantes, tornando-se é inevitavel a interdependéncia tanto dos entes como também
daqueles que participam de algum processo dentro da unidade de conservagao.

Pode-se concluir a partir do estudo realizado, que melhorias no marco normativo
estudado precisam ser realizadas, principalmente em tais aspectos: clareza ao definir as
responsabilidades de todos os entes governamentais, especificando quais os atuantes nos
momentos de interagdo; sugestdes de um minimo de periodicidade de encontros entre os
atores participantes, pois como sao previstos diversos atores que podem atuar, se nao
esclarecer maiores diretrizes sobre como sera a participacao, dificulta o processo de da
gestdo participativa, que nao é facil; e estabelecer uma fonte de renda fixa para todas as
unidades, de modo que os gestores tenham de um minimo de recurso para nao deixar a
unidade completamente abandonada ou com diversos problemas que afetem sua
efetividade. A melhoria desses aspectos pode contribuir para que as relagbes
intergovernamentais sejam mais bem estabelecidas, e, consequentemente, ter uma politica

mais efetiva.
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Sobre a limitacdo do estudo e proposta futura de pesquisa, destaca-se que o
presente estudo se restringiu a analisar as relagdes intergovernamentais dispostas no marco
normativo que regulamente o SNUC e, dessa forma, o proximo passo seria verificar como as

relagdes estabelecidas na lei de fato se concretizam na pratica.
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