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Resumo

Esta dissertacdo de mestrado tem como foco a andlise preliminar da contribuicdo dos
Fundos Puablicos para o Financiamento Ambiental no Brasil. Como estudo de caso foi
pesquisada a atuacdo do FNMA, apds 17 anos de sua constituicdo. Como analise final é
avaliada a oportunidade de se constituir um sistema de financiamento publico baseado na

atuacdo de fundos ambientais.

Palavras-chave: Financiamento ambiental; Fundos ambientais.



Abstract

The starting point of this master thesis is the preliminary analysis of the contribution of Public
Funds for Environmental Financing in Brazil. As a case study, the role played by the National
Fund for the Environment, in the past 17 years, was analyzed. At last, it was evaluated the
opportunity of creating a system for public financing based on the role played by
environmental funds.

Key words: environmental financing; environmental fund.
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INTRODUCAO

Em um breve resgate historico, pode se percebe que a participacdo dos fundos no
financiamento ambiental no Brasil ainda vive sua infancia, impulsionada a partir do ano de
1987, com a conclusdo do Relatério Brundtland. Dai emergem as preocupagdes globais com o
meio ambiente, gerando fortes pressdes internacionais para a protecdo do meio ambiente no
Brasil. Posteriormente, em 1989, ¢ criado o Programa Nossa Natureza (PNN) (BURSZTYN,
1997), que marca uma nova fase de intervencdo na questdo ambiental brasileira, com o uso de
instrumentos econdémicos para gestdo ambiental e a criagdo do Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA).

A década de 90 foi marcada pela ampliacdo da escala do fomento a projetos ambientais,
com o langamento em sua primeira metade de programas como o Programa Nacional do Meio
Ambiente (PNMA 1) e o Programa Piloto para Conservacdo das Florestas Tropicais no Brasil
(PPG7), além de se vivenciar a negociacdo de varios programas, tais como: o Programa de
Ecoturismo na Amazonia (Proecotur), o Programa Pantanal, entre outros. No Governo
Federal, a grande propagacdo de programas e projetos ambientais, de forma nao intencional,
acabou por estabelecer uma dinamica fragmentada para o financiamento ambiental. Durante
toda a década de 90 e inicio do novo século, esta fragmentacdo se refletiu na conducgdo das
politicas as perspectivas destes programas e projetos.

Os reflexos desta prética cristalizam-se em uma “cultura institucional” que associou a
determinacdo das prioridades ambientais para o financiamento publico a critérios intrinsecos
ao mérito interno dos programas e projetos contratados. Como resultado, vivenciou-se o
encastelamento de micropoderes, materializados em um conjunto de acdes sobrepostas,
concorrentes e, ainda que de forma ndo intencional, conjunturalmente antagbnicas a
iniciativas de ordenamento do fomento ambiental.

Por outro lado, nesse periodo, foram ampliadas as possibilidades de captacdo direta de
recursos, com a implementacdo de leis como a de Crimes ambientais, Lei n® 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, assim como a Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo - SNUC, do licenciamento ambiental, da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) sobre combustiveis - 0s Royalties do Petrdleo e
de outros minerais-, entre outras. Multiplicaram-se também os fundos ambientais publicos
estaduais e municipais.

No setor privado, ainda que em menor escala, percebe-se também a criacdo de fundos e
de outros mecanismos, a exemplo da certificagdo e da busca do “esverdeamento” dos
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instrumentos de mercado, com a criacdo de critérios de desempenho ambientais, por meio de
iniciativas como o Protocolo Verde e as Normas ISO 14.000. Merece destaque, também, o
financiamento direto a projetos por empresas publicas ou de economia mista, como a
Petrobras, que nos ultimos 3 anos aportou por si s6 aproximadamente R$ 40 milhdes em
projetos socioambientais ou a fundagdo Boticéario de Protecdo a Natureza, com o aporte de
cerca de R$ 6 milhGes em projetos.

A experiéncia acumulada no apoio a projetos socioambientais, a0 mesmo tempo,
contribuiu para a ampliagédo da capacidade de gestdo ambiental publica, para o fortalecimento
da sociedade civil e a consolidacdo de um importante acervo técnico, porém indicou também
a necessidade de reformulacao de suas normas e procedimentos e principalmente a construcéo
de um novo panorama para o financiamento socioambiental no Brasil.

N&o obstante as iniciativas inovadoras e o capital social formado, a existéncia deste
novo universo ndo se traduziu em um ambiente que viesse a contemplar as novas demandas
socioambientais de fomento, limitando o acesso a recursos a um perfil restrito de agentes
sociais, aglutinado nas regides Sul e Sudeste do pais, detentoras da maior capacidade de
proposicéo e execucgédo de projetos.

Este periodo também se associa a um formato de operacdo coincidente na maioria dos
fundos, programas e projetos: a descentralizacdo voluntaria de recursos ou o popularmente
conhecido repasse a fundo perdido. Vale ressaltar que outras iniciativas foram testadas no
pais, tais como o capital de risco, exemplificado nesta dissertagdo pelo Fundo Terra Capital.
Estas, porém, tiveram menor impacto no total de recursos aportados.

Em 1999, a conjuntura geral do financiamento publico sofreu um impacto significativo
com a inclusdo dos contratos internacionais nos limites financeiros do 6rgdo ao qual se
vinculam. Esta crise se acentua a partir de 2003, com a adocdo de uma rigida politica fiscal,
quando o Ministério do Meio Ambiente (MMA) acumulava uma carteira de US $500 milhGes
e a capacidade efetiva de execucdo de apenas R$ 100 milhdes em investimento por ano. As
limitacBGes financeiras, associadas a baixa capacidade operacional de execucdo, chegam em
um determinado momento a impactar de tal forma alguns programas a ponto de que 0s custos
de operagdo financeira, tais como taxas de permanéncia, inspecdo e vigilancia, fossem
maiores do que a execucao propriamente dita.

Este panorama, contudo, gerou também efeitos positivos ao contribuir para a realizacao
de uma analise critica da carteira de programas internacionais do MMA. Pela primeira vez, foi
posta a oportunidade de avaliar a real capacidade de execucdo das doacGes e dos contratos

internacionais firmados e discutir a contribuicdo destes a uma agenda nacional de
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financiamento publico. Como conseqiiéncia, ocorre o cancelamento de um grande volume de
recursos nas recentes revisdes de carteira do Governo Federal, que a exemplo do Programa
Pantanal orcado, em sua primeira fase de quatro anos, em US$ 165 milhdes, possuia em seus
objetivos a implementacdo de estradas e saneamento alheios a missdo do MMA.

Como reflexo deste quadro, surge um novo “movimento” institucional, orientado pela
antiga “cultura”, ainda vigente, movida pelo desejo inercial de manutencdo de uma ldgica
administrativa, caracterizada por um sem numero de iniciativas para o estabelecimento de
“fundos”, que substituiriam neste século os programas das décadas passadas.

Conforme seré apresentado ao longo desta dissertacdo, a partir de exemplos vigentes, €
possivel a construcdo de uma estratégia de financiamento, baseada na atuacdo de fundos.
Estes instrumentos tém vivido uma franca expansdo na América Latina e no Caribe, tanto no
que se refere a quantidade quanto ao volume de recursos movimentados. Em 1996, foram
contabilizados para América Latina e Caribe uma seara de mais de cem Instrumentos
Econdmicos (Motta, Ruitenbeek et Huber, 1996). Em 2005, durante o primeiro Seminario
Nacional de Fundos Publicos, em Fortaleza, no Estado do Ceara, no Brasil, foram
contabilizados cerca de 50 fundos estaduais de meio ambiente, recursos hidricos e direitos
difusos (FNMA, 2005).

Apesar da tentacdo, quase irresistivel, de uma extensa caracterizacdo do atual panorama
do financiamento ambiental e de uma profunda reflexdo sobre a eficiéncia, eficacia e
efetividade destes instrumentos, a abordagem deste trabalho tem a ambigdo de gerar
subsidios, ainda que preliminares, para a proposicdo de uma politica nacional de
financiamento ambiental, que perceba os limites e oportunidades da contribuicdo dos fundos.

Esta dissertacdo tem como primeiro passo o resgate das referéncias legais aos fundos
publicos, inclusive nas constitui¢cbes brasileiras, até a Constituicdo de 1988 e a criagdo do
FNMA, pela Lei n°® 7.797, de 1989.

No Capitulo 2, a avaliacdo dos fundos ambientais parte do levantamento de seus marcos
legais, seguindo pelo delineamento do que seja um fundo e quais desenhos sdo possiveis a sua
operagéo. Por meio dos diversos instrumentos consultados séo apresentadas diferentes visoes,
sobre as seguintes questdes: o que € um fundo publico? O que é um fundo ambiental? Ou
melhor: O que € um Fundo Ambiental Publico? Desta forma, busca-se avaliar convergéncias e
outros aspectos legais comuns ao seu desenho e limitagdes legais.

O universo pesquisado se restringiu aos 21 fundos com atuagdo na Rede Latino
Americana e do Caribe de Fundos Ambientais — RedLAC, aos fundos publicos federais com

atuacdo ambiental, FNMA e Fundo de Direitos Difusos (FDD), aos 50 Estaduais legalmente
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instituidos, identificados no segundo diagnostico realizado pelo FNMA, a 14 Fundos
Municipais, e aos dois fundos privados que a atuam no financiamento de programas e projetos
convergentes e/ou complementares a Politica Nacional de Meio Ambiente e a programas de
governo, como o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio) e o Programa de Pequenos
Projetos Ecosociais (PPP-Ecos).

O FNMA foi apresentado como estudo de caso no Capitulo 3. Algumas razles
motivaram esta escolha: a relevancia do FNMA para esta dissertacdo se revela pelo seu
apoiou a quase 1.500 projetos em todo o Pais, ao longo dos seus quase 17 anos de atuacéo,
nos quais foram investidos mais de 130 milhdes de reais. Atualmente, 0 FNMA possui uma
carteira que se aproxima de 500 projetos vigentes. Apesar deste historico, curiosamente, o
FNMA néo tem despertado o interesse da comunidade académica quanto a sua atuacao.

O quarto capitulo tem como objetivo apresentar uma proposta para um sistema de
financiamento publico, baseado na atuacdo de fundos, apds a verificacdo de seus aspectos
preliminares da eficacia, eficiéncia e efetividade. E apresentada uma reflexdo sobre a atual
pratica de financiamento ambiental publico e os modelos de financiamento adotados para 0s
setores de Ciéncia e Tecnologia (C&T) e Fundos Sociais, que tem nos fundos importantes
ferramentas para sua implementacdo. Adicionalmente, sdo apresentadas as experiéncias da
operacéo de outros sistemas publicos de financiamento, tais como, o Sistema Unico de Satde
(SUS) e o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).

Como considerag0es finais sdo apresentadas recomendacdes ao FNMA, aos gestores de
fundos publicos e aos gestores de meio ambiente, que tem a intencdo contribuir como
subsidios preliminares a revisdo da atual estratégia de financiamento ambiental pablico no

Brasil.

1 O MARCO LEGAL DOS FUNDOS AMBIENTAIS

A busca pela construcdo de instrumentos de fomento ao meio ambiente, prevista nas
normas federais, estaduais e municipais, relaciona-se diretamente com a defesa e a
preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, estabelecida na Carta Magna de
1988, como dever do Poder Publico e da coletividade. Por essa razdo, torna-se evidente a
necessidade de apresentar, nesta dissertacdo, o arcabouco legal que orienta os diversos fundos
publicos e privados no Brasil. Como introducdo a este capitulo é apresentado um breve
historico do fomento nas ConstituicGes Brasileiras, o0 fomento como funcdo do Estado e os

fundos, como instrumento de execucdo desta fungdo. Coube, ainda, mesmo que de forma
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sucinta, tracar um delineamento geral das normas juridicas que instituem os fundos
ambientais publicos e aquelas aplicaveis aos fundos de fomento privados.
Neste Capitulo, pretende-se ainda apresentar as personalidades juridicas possiveis a um

fundo ambiental pablico, além do marco legal atual dos fundos privados.

1.1 O FOMENTO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

A primeira Constituicdo Brasileira a tratar do tema de fomento foi a de 1934,
mencionando também pela primeira vez um titulo, Titulo 1V, sobre Ordem Econ6mica e
Social, que garantia a liberdade econdmica e previa como instrumentos de intervencao, em
seus arts. 117 e 121, o fomento da economia popular, o desenvolvimento do crédito e da
producdo e o estimulo a formacéo de colbnias agricolas em &reas empobrecidas.

Outorgada pelo governo de Getulio Vargas, a Constituicdo de 1937 retoma a tese liberal
e dispbe em seu art. 135 que a "intervencdo do Estado no dominio econdmico s se legitima
para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da producéo, de
maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competicOes
individuais o pensamento dos interesses da Nacao representados pelo Estado. A intervencéo
no dominio econbmico poderd ser mediata e imediata, revestindo forma do controle, do
estimulo ou da gestdo direta”. O art. 141 da Constituicdo ora mencionada dispde que a "lei
fomentaré a economia popular, assegurando-lhe garantias especiais".

Com o restabelecimento da democracia, a Constituicdo de 1946 introduz com o art. 145
o0 principio segundo o qual a "ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios
da justica social, conciliando liberdade de iniciativa com a valorizacdo do trabalho
humano". Tal principio foi elevado a fundamento da Republica em 1988 (Constituicdo de
1988, art. 1° inciso 1V). Como forma de intervencdo do Estado na Ordem Econdémica por
meio do fomento, dispde o art. 150, da Constituicdo em comento, que a "lei criara
estabelecimentos de crédito especializado de amparo a lavoura e a pecuaria”.

A Constituicdo de 1967, elaborada sob intervencdo militar, estabelece a justica social
como finalidade da ordem econémica com base em diversos principios (art. 157), entre os
quais a harmonia e solidariedade entre fatores de producéo e o desenvolvimento econémico.
Em 1969, a Emenda Constitucional n® 1 eleva o "desenvolvimento nacional" a categoria de
finalidade da ordem econdmica, ao lado da "justica social”, introduzindo, como principio, a

"expansdo das oportunidades de emprego produtivo™. Quanto ao fomento, o art. 163 atribui ao
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Estado o estimulo e apoio a organizagdo e exploracdo das atividades econémicas, as quais
eram de competéncia preferencial das empresas privadas, e o0 § 8° do art. 157, faculta:

a intervencdo no dominio econdémico e o monopdlio de determinada
indUstria ou atividade, mediante lei da Unido, quando indispensavel
por motivos de seguranca nacional, ou para organizar setor que nao
possa ser desenvolvido com eficiéncia no regime de competicéo e de
liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.

Para atender & mencionada intervencdo no dominio econdmico, a Unido podia "instituir
contribuicdes destinadas ao custeio dos respectivos servigos e encargos, na forma que a lei
estabelecer"”, com base no 8 9° do mesmo art. 157.

Em 31 de agosto de 1981, por meio da edicdo da Lei n® 6.938, que institui a Politica
Nacional de Meio Ambiente, focalizou-se a questdo ambiental, considerando-se seu
dimensionamento dentro do contexto socioeconémico e cultural. Retomada novamente a
democracia, foi promulgada em 5 de outubro de 1988 a nova Constituicdo, que dispde sobre a
"Ordem Econdmica e Financeira" em seu Titulo VII, onde sdo tratados os principios da
atividade econdmica, da prestacdo de servicos publicos, do monopdlio, da politica de
transportes, da compatibilizacdo entre as politicas urbana, agraria e agricola e do sistema
financeiro nacional. Em 1989, é editada a Lei n® 7.797, que no ambito do Programa Nossa
Natureza, entre outras agdes, cria 0 Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), com o
objetivo de desenvolver os projetos que visem ao uso racional e sustentdvel de recursos
naturais.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foram assimilados e ampliados os
principios de conservacao e preservacdo ambiental tratados na legislagdo infraconstitucional.
Como resultado, 0 meio ambiente é tratado na Carta Magna, em capitulo proprio, como bem
juridico auténomo social e unitario, tendo qualquer pessoa a titularidade desse direito
subjetivo fundamental e inalienavel.

Uma vez que esta dissertacdo tem como foco a perspectiva dos fundos de meio
ambiente no fomento das politicas publicas ambientais, ha que se salientar a questdo quanto
ao disposto no art. 170 da Constituicdo de 1988: o status constitucional do meio ambiente e 0
foco deferido a defesa ambiental. Nesse sentido, a Constituicdo apresenta a defesa ambiental
entre os principios a serem observados pela Ordem Econdmica, tratada no Titulo VII,
Capitulo 1, intitulado “Dos Principios Gerais da Atividade Econémica”, nestes termos:

Art. 170 A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da Justica social, observados os seguintes
principios:
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| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

I11 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia,;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboracdo e prestagdo’;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracéo no Pais’.

Posto este breve histdrico da sede constitucional do fomento, parte-se para a analise do
fomento como papel do Estado, com a legitimacdo, os limites e a finalidade do exercicio do

poder tragados pela Constituigéo atual.

1.2 0 FOMENTO COMO FUNCAO DO ESTADO

A Constituinte de 1988 ao estruturar o Estado Brasileiro (VILLELA SOUTO, 2003)
cuidou de neutralizar um pouco a hipertrofia do administrador caracteristica no regime
presidencialista, onde a funcdo do Estado de administrar seria aquela que ndo engloba a
funcéo de legislar - dispor sobre normas de convivéncia social prevenindo conflitos de
interesses - e de julgar - solucionar concreta e definitivamente esses conflitos.

Sobre o tema, cabe ressaltar que embora diferenciadas, as funcdes do administrador
estdo cingidas ao Poder Legislativo®, que edita as normas que d&o legitimidade aos atos
administrativos em decorréncia do Principio da Legalidade (VILLELA SOUTO, 2003). No
que concerne ao Poder Executivo, segundo Moreira Neto (1989, citado por VILLELA
SOUTO, 2003), suas atividades administrativas sao cinco, a saber:

- Poder de Policia - limitagdo de atividades individuais em prol do interesse coletivo.

- Servigos Publicos - atendimento concreto de necessidades sociais (exemplos:

transportes, agua, luz).

! Nota: Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 10 fev. 06.

Nota: Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 06, de 15 de agosto de 1995. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 10 fev. 06.
% "o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e &s
exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso". (MEIRELLES, 2001)
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- Ordenamento Econdémico - disciplina (e até substituicdo) das atividades de producéo,
circulacdo e consumo de riquezas.

- Ordenamento Social - disciplina do desenvolvimento social com sentido de amparo ao
homem (exemplos: fundagdes de amparo a menores e idosos).

- Fomento Publico - colocacdo de instrumentos para o desenvolvimento econémico e
progresso sociocultural (exemplos: incentivos fiscais, subsidios e financiamentos).

Embora citada como funcdo a parte, Villela Souto (2003) situa o fomento publico como
técnica de ordenamento econdmico e social e ndo como fungdo autdbnoma. Para 0 mesmo
autor, a Constituicdo de 1988 estabeleceu 0s seguintes instrumentos e mecanismos de
intervencdo na ordem econdmica (VILLELA SOUTO, 2003):

- planejamento do desenvolvimento econdmico - art. 174, § 1%

- incentivo (Fomento Pablico) - art. 174;

- repressdo ao abuso de poder econdmico - art. 173, § 4°;

- exploracdo direta da atividade econémica - art. 173.

Segundo Moreira Neto (2002), entende-se por fomento, as fungbes da Administracao
pela qual o poder publico estimula ou incentiva:

direta, imediata e concretamente, a iniciativa dos administrados ou de
outras entidades, publicas e privadas, para que estas desempenhem ou
estimulem, por seu turno, as atividades que a lei haja considerado de
interesse publico para o desenvolvimento integral e harmonioso da
sociedade.

A propria Constituicdo enumera uma série de topicos, setoriais e regionais, objetos de
fomento puablico, dentre as quais cabe citar o dever do Estado em incentivar a economia,
previsto no art. 174 da Carta Magna. Decorre dai que as atividades constitucionalmente
destacadas como objeto de fomento ndo podem ser prejudicadas por acdo ou omissdo do
Estado, sendo necessariamente previstas no plano de desenvolvimento econémico, cujas
diretrizes sdo aprovadas em lei. Desta forma, tem-se que o fomento pablico é uma atividade
vinculada a um contexto maior, voltada para o bem-estar de toda a coletividade.

Fixados na lei que trata do planejamento, como derivacdo dos preceitos constitucionais,
0s objetivos de interesse publico estabelecem a relacdo juridico-administrativa do fomento
publico. Embora vinculada para o administrados, esta relacdo é facultada ao administrado.
Contudo, uma vez estabelecida a relacdo pela adesdo do administrado, o Estado pode obriga-
lo a cumprir a determinacéo legal e aquilo que voluntariamente se comprometeu. Desta forma,

o administrado passa a integrar as a¢des voltadas ao bem-estar da coletividade.
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1.3 OS FUNDOS NA ESTRUTURA DO FOMENTO

As principais intervencdes de fomento®, segundo Athayde (1983), sdo: os beneficios e
incentivos tributarios; as garantias; os subsidios; os empréstimos em condic¢Ges favoraveis; a
assisténcia técnica; os privilégios especiais; o desenvolvimento do mercado de titulos; o
protecionismo a producéo nacional; e os polos industriais e comerciais e sociedades de capital
de risco.

Os empréstimos em condigdes favordveis sdo destinados a atividades que merecam
apoio oficial. Podem ser classificados em trés categorias (ATHAYDE, 1983):

1. feitos diretamente pelo Tesouro Nacional ou pelos Tesouros Estaduais;

2. empréstimos concedidos por empresas publicas ou sociedades de economia mista de
natureza bancaria; e

3. créditos facultados por fundos especiais: alguns dos quais ndo sdo mais do que meras
contas cuja movimentacgdo é facultada a determinados 6rgdos da Administracdo Publica, que
atualmente, ap6s a instituicio da Conta Unica, representam Codigos de Receita. Outros s&o
constituidos por organizagfes de servicos mais ou menos complexos, dotadas de autonomia
administrativa, mas carecendo de personalidade juridica, como alguns fundos setoriais: 0
Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), o Fundo da Marinha Mercante (FMM) e o
Fundo Nacional de Saude (FNS), vinculados a érgdos da administracdo direta. Ha, ainda, 0s
erigidos em pessoas juridicas - autarquias ou outro formato de 6rgao publico.

A publicagdo dos estudos Funbio 1, Financiando o Uso Sustentavel da Biodiversidade
(1997), destaca a existéncia de diferentes mecanismos financeiros para o0 uso da
biodiversidade, entre elas as Linhas de Crédito, e menciona que "existem hoje no Brasil
dezenas de linhas de crédito, seja ele subsidiado ou ndo, para investimentos em atividades
que utilizam recursos naturais. Em sua maioria, 0s recursos advém de fundos do Tesouro
Nacional”. Outra modalidade assinalada & composta pelos Fundos de Investimento, onde um
investidor privado adquire cotas de um determinado empreendimento ou empresa, sedo
ressarcido pela venda do ativo, em um prazo futuro.

Uma variagdo desta modalidade é representada pelos fundos de capital de risco, cujos

exemplos mais conhecidos no Brasil sdo o Terra Capital Investors Limited e o Ecoenterprises.

* Vale ressaltar que ndo ha um consenso sobre o conceito de "fomento”. No Seminério de fomento, realizado
pelo MMA, em 2003, foram estabelecidos dois conceitos basicos de fomento ambiental, a saber: “Uso de
instrumentos financeiros, econdmicos e normativos para alocar recursos na implementacdo de agdes de
desenvolvimento sustentavel”, e, alternativamente: “Uso de instrumentos financeiros, econdmicos e normativos
para alocar recursos na implementacéo de a¢des de desenvolvimento sustentavel™.
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O Terra Capital foi encerrado em 2005 e era, inicialmente, operado no Brasil pela
administradora de fundos A2R e, posteriormente, pelo Banco Axial. O Fundo Ecoenterprises
foi estabelecido por uma parceria entre a The Nature Conservancy (TNC) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), através do Multilateral Investment Fund.

Apesar do mecanismo de Fundos de Investimento ndo ter "emplacado” no Brasil, ele foi
responsavel pelo "start up™ das empresas de tecnologia em informatica no Vale do Silicio nos
Estados Unidos da América do Norte e responde hoje por um percentual significativo do
investimento de empresas nascentes em Biotecnologia. As altas taxas de juros prejudicam o
desempenho do "Venture Capital™ (capital empreendedor) no Brasil (Funbio 1, 1997).

Outro mecanismo de fomento, citado na publicacdo mencionada (Funbio 1, 1997), sdo
0s Recursos a Fundo Perdido, operados por Fundos, Programas e Projetos publicos e
privados. Na esfera publica, merece destaque a atuacdo do FNMA, por sua abrangéncia
territorial, o volume de recursos aplicados e acessibilidade. Na esfera privada, ressalta-se a
existéncia do Small Grant Program (SGP), que executa recursos do Global Environmental
Facility (GEF), fundo multilateral de abrangéncia mundial. O SGP foi lancado pelo Programa
das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em 1992 e fornece recursos no valor de
até US$ 50 mil para apoio a projetos de comunidades locais e organizacbes ndo-
governamentais (ONGs) sobre questdes locais, relacionadas as areas de atuacdo do GEF. No
Brasil, o SGP adota 0 nome de Programa de Pequenos Projetos Ecossociais (PPP-ECOS) e é
executado por uma ONG, denominada Instituto Sociedade Populacdo e Natureza (ISPN), com
atuacao restrita ao Bioma Cerrado e as suas areas de transi¢do, por meio do apoio a projetos
inferiores a US$ 25 mil. Completam estes exemplos, as grandes fundagfes privadas que
atuam no financiamento de projetos ambientais, a saber: a Fundacdo Ford, Fundacdo Gordon

e Beth Moore, Fundagdo MacArthur e, no Brasil, a Fundagéo O Boticério.

1.4 O MARCO LEGAL DOS FUNDOS PUBLICOS

1.4.1 Breve histoérico

As primeiras previsdes normativas do vocabulo fundo ndo se referiam exatamente a
compreensdo atual de "fundo". As primeiras referéncias a fundos remetem a orcamentos
publicos, conforme se depreende do texto do Decreto n° 6.132, de 4 de marco de 1876, que
dispunha sobre a regulacdo da cotacdo oficial dos Fundos Publicos, acdes de companhias,

metais preciosos e a verificacdo do curso dos cambios e descontos. Posteriormente, um pouco
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mais assemelhados ao modelo atual, o Decreto n® 581, de 20 de julho de 1889, criou dois
fundos especiais, sendo um aplicavel ao resgate e outro a garantia do papel moeda em
circulacao.

No inicio do século XX, o tratamento legal dos fundos adquiriu um contorno préximo
da definicdo atualmente encontrada, qual seja: o conjunto de recursos destinados a um fim
especifico. E 0 que se verifica do tratamento dado aos fundos pelo disposto no art. 83 do
Decreto n® 15.783, de 8 de novembro de 1922, que aprova o regulamento para execugéo do
Cddigo de Contabilidade Publica, nos seguintes termos:

Art. 83. Como receita especial considera-se o produto das fontes de
renda a que, em virtude de preceito de lei e de estipulacbes
contratuais, houver sido determinada aplicacdo especial, como as
destinadas:

a) ao resgate do papel-moeda;

b) & garantia da massa circulante fiduciaria,;

C) ao resgate das apdlices emitidas para encampacdo das estradas de
ferro;

d) ao fundo de amortizagdo dos empréstimos internos;

e) ao fundo para as obras de melhoramentos dos portos;

f) ao fundo de custeio das obras contra as secas;

g) ao fundo de custeio da profilaxia rural.

A partir de entdo, os fundos seguem ainda hoje rumo a sua consolidagdo como
instrumentos de fomento do Estado. Diversos fundos, a exemplo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), criado em 1969, caracterizam-se como
importantes instrumentos no financiamento da implantacdo das politicas setoriais a que se
relacionam.

Atualmente, pode-se afirmar que os fundos se constituem em instrumentos de
implementacdo de Politicas de Estado, com a possibilidade de alocacdo de recursos
destinados especificamente para uma determinada finalidade. Como Politicas de Estado e ndo
de Governo, a Constituinte de 1988 inclui na Carta Politica, no art. 167, inciso X, a vedacao
da constituicdo de Fundos de qualquer natureza sem prévia autorizacdo do Poder Legislativo,
como forma de restringir a atuacdo dos governantes.

Ainda, tendo em vista a necessidade de se garantir o empenho dos governantes na
adocdo de politicas regionais e setoriais julgadas essenciais pelo Constituinte, a Carta Magna
prevé a instituicbes de fundos com prerrogativas garantidas apenas aos “fundos
constitucionais”, a exemplo dos fundos de saude e educacdo, além dos Fundos

Constitucionais de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste.
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O art. 159, inciso I, alinea “c”, da Constitui¢do institui a obrigacdo de a Uni&o destinar
3% da do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza
(IR) e sobre produtos industrializados (IPl) para serem aplicados em programas de
financiamento aos setores produtivos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de
suas instituicdes financeiras de carater regional.

Como prerrogativas diferenciadas, cabe citar o § 1° do art. 2° da Lei n® 7.827, de 27 de
setembro de 1989, o qual estabelece que os fundos de financiamento mencionados ““ficardo a
salvo das restrices de controle monetério de natureza conjuntural e dever&o destinar crédito
diferenciado dos usualmente adotados pelas instituicbes financeiras, em funcdo das reais
necessidades das regides beneficiarias”. A mesma Lei prevé que, além do disposto nos
Planos Regionais de Desenvolvimento, entre outras diretrizes, serd observada na formulacédo
dos programas de financiamento de cada um dos Fundos a preservagéo do meio ambiente (art.
3% inciso 1V, da Lei n® 7.827, de 1989).

Segundo o art. 6° da Lei n® 7.827, de 1989, os recursos serdo distribuidos da seguinte
forma: 0,6% para a regido Norte; 0,6% para a regido Centro-Oeste; 1,8% para 0 Nordeste. As
operagdes com os recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento séo regulamentadas
pela Lei n® 10.177, de 12 de janeiro de 2001, os recursos sdo administrados por instituicdes
federais de carater regional, pelo Banco do Brasil S.A., e repassados “a outras instituicoes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, com capacidade técnica comprovada e
com estrutura operacional e administrativa aptas a realizar, em seguranga e no estrito
cumprimento das diretrizes e normas estabelecidas, programas de crédito especificamente
criados com essa finalidade™, observadas as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional (art. 9%, da Lei n® 7.827, de 1989).

As taxas de juros praticadas pelos fundos constitucionais estio bem abaixo do mercado®
(VERISSIMO, 2006) e variam de 6% ao ano, para operacdes rurais por mini produtores, suas
cooperativas e associacbes de agricultores familiares, que se enquadrem no Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, a 14% ao ano para
operagdes industriais, agro-industriais, de turismo, comerciais e de servi¢os por empresas de
grande porte (art. 1°, da Lei n® 10.177, de 2001).

No que concerne a historia dos fundos ambientais no Brasil, seu inicio deriva da criacao

em 1985 de um fundo municipal: o Fundo Municipal de Defesa Ambiental, do municipio de

> Considerando-se os percentuais aproximados para o ano de 2005, segundo Verissimo (2006, 1), se descontado
da taxa média anual de juros do Banco Central do Brasil (taxa Selic) de 17,5% o valor a taxa de inflacdo de
5,5%, a taxa real de juros foi 12% ao ano.
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Belo Horizonte, Minas Gerais. Na esfera federal, a criagdo do Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA) data de 1989, com a edicdo da Lei n® 7.797, desenhado para o
financiamento da execucao descentralizada da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Grande parte dos fundos estaduais e municipais de meio ambiente analisados nesta
dissertacdo foi criada com base na estrutura geral constante da citada Lei n® 7.797, de 1989,
que cria 0 FNMA. Porém, alguns fundos municipais (BRASIL, 2005), como o de Bauru, em
Sdo Paulo, e Fortaleza, no Ceard, incorporam caracteristicas de legislacdes especificas, como
as Politicas Municipais de Meio Ambiente, além de elementos previstos em seus Planos
Diretores, Planos de Desenvolvimento Integrado ou na Lei Orgéanica. Destaque-se aqui a
inclusdo de alguns fundos ambientais publicos como "Instrumentos da Politica de Meio
Ambiente”, a exemplo do disposto no Codigo Ambiental do Municipio de Porto Velho,
Ronddnia, quanto ao Fundo Municipal de Porto Velho. Um outro exemplo é o Fundo Estadual
de Meio Ambiente de Goias criado pela Constituicdo Estadual.

1.4.2 Personalidades Juridicas aplicaveis aos fundos ambientais publicos

Os fundos publicos sdo 6rgdos ou entidades da administracdo publica, direta ou indireta,
ou apenas lécus institucionais de alocacao de recursos orgamentarios, destinados a aplicagédo
por determinados oOrgdos, entidades publicas, organismos internacionais ou instituicdes
privadas. Deve-se salientar, aqui, que a criacdo de fundos com personalidade juridica prépria
ndo é usualmente aplicada no direito brasileiro, embora ndo haja restricdo expressa a sua
instituicao.

A criacdo de orgaos com personalidade prépria é tipica do processo de descentralizacao
e, segundo Di Pietro (2005), envolve:

1. reconhecimento de personalidade juridica ao ente descentralizado;
2. existéncia de o&rgdos préprios, com capacidade de auto-
administracdo exercida com certa independéncia em relagdo ao poder
central;

3. patriménio proprio, necessario a consecucao de seus fins;

4. capacidade especifica, ou seja, limitada a execucdo do servico
publico determinado que lhe foi transferido, o que implica sujei¢do ao
principio da especializacdo, que impede o ente descentralizado de
desviar-se dos fins que justificaram a sua criagéo;

5. sujeicdo a controle ou tutela, exercido nos limites da lei, pelo ente
instituidor; esse controle tem que ser limitado pela lei precisamente
para assegurar certa margem de independéncia ao ente
descentralizado, sem o que ndo se justificaria a sua instituicao.
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Tem-se, assim, que a descentralizacdo deriva da necessidade de redistribuir funcgdes
acumuladas no érgéo central, por qual ndo poderiam ser executadas a contento, e traz como
caracteristica o beneficio da especializacdo. Contudo, deve-se pesar a real necessidade de
instituicdo de uma nova entidade e seus custos, com os beneficios que adviriam da
descentralizacdo. Neste sentido, é valida a analise do 6nus politico derivado do eventual
distanciamento do fundo de seu 6rgédo de origem.

Os fundos puablicos gozam de certas prerrogativas conferidas aos entes publicos,
derivadas do principio da supremacia do interesse publico, tais como: a impenhorabilidade de
seus bens e rendas; a imunidade tributaria sobre seus bens, rendas e servicos;
imprescritibilidade de seus bens; e prazo em dobro para contestar em juizo.

Contudo, possuem responsabilidade objetiva sobre seus atos, ou seja, a
responsabilizacdo independe de culpa ou dolo, s6 sendo afastada quando comprovada a culpa
exclusiva de terceiro. Cabera acdo regressiva contra seus servidores, quando a
responsabilidade derivar de seus atos.

Como pessoa juridica € titular de direitos e obrigacdes proprios, distintos daqueles
pertencentes ao ente que a instituiu; como publica, submete-se ao regime juridico de direito
publico, quanto a criacdo, extincdo, poderes, prerrogativas, privilégios, sujeicdes (DI
PIETRO, 2005). Cabe destacar que as entidades da administracdo indireta possuem auto-
administracdo, mas ndo podem criar o préprio direito, capacidade das pessoas juridicas
publicas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), observados os limites
constitucionais.

Quando instituidos como entidades publicas, os fundos podem se constituir com as
seguintes personalidades juridicas:

1. Orgéo autdénomo da administracdo direta: 6rgdo criado na estrutura da administragio
direta, com autonomia adquirida por lei, decreto ou por meio de contrato de gestdo, conforme
previsto no art. 172, do Decreto-Lei no 200, de 25 de fevereiro de 1967;

2. Autarquia: sdo entidades de direito publico, com personalidade juridica propria,
autonomia administrativa, sem subordinagdo hierarquica a 6rgdo da administracdo direta,
sujeitas apenas ao controle finalistico. A criacdo e a atuagdo sdo estabelecidas em lei, podendo
desempenhar atividades econdmicas, educacionais, previdenciarias ou outras, derivadas da
atribuicdo da estatal-matriz. Devem executar 0s servicos proprios de Estado, nas mesmas
condicBes, controles e privilégios da matriz. O que a diferencia da matriz sdo os métodos
operacionais mais especializados e mais flexiveis, adaptados a prestacdo de servicos

especializados. O patrimdnio é pablico. Existem as autarquias de regime especial, as quais a
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lei que as institui confere privilégios especificos para as atividades que desempenham. Suas

caracteristicas foram resumidas por Di Pietro (2005), nos seguintes termos:

1. criacdo por lei;

2. personalidade juridica pablica;

3. capacidade de auto-administracao;

4. especializacao dos fins ou atividades;
5. sujeicdo a controle ou tutela.

A essas caracteristicas cumpre adicionar a outorga de patriménio proprio como forma
de garantir a capacidade de auto-administracao.

E importante ressaltar que a idéia de descentralizacio esté ligada a criacdo da autarquia,
pois esta surge exatamente quando se destaca determinado servico publico do Estado para
atribui-lo a outra pessoa juridica (DI PIETRO, 2005).

3. Fundacédo publica: segundo Di Pietro (2005) caracterizam-se como um patriménio,
publico ou parcialmente publico, com personalidade juridica de direito publico ou privado,
conforme a lei, embora a autora aponte corrente doutrinaria que defende que a personalidade
juridica das fundagGes seja sempre privada. Quando possuir personalidade juridica de direito
publico, é semelhante as autarquias. Com personalidade juridica de direito privado, sdo
regidas pelo Direito Civil naquilo que ndo for derrogado por normas de direito puablico. A
criacdo ou autorizacdo para criacdo e a atuacdo sdo definidas em lei e a area de atuacdo
depende de lei complementar, nos termos do art. 37, inciso X1X, da Constitui¢do. Prestam-se
a realizagdo de atividades ndo-lucrativas e atipicas do Poder Publico, mas de interesse
coletivo. As fundacGes publicas sdo distintas das privadas em diversos pontos, conforme pode

se observar no quadro a seguir apresentado.

Fundagdes publicas Fundac0es privadas
Origem Necessidade de lei para criar ou|Vontade de particulares
autorizar a criagédo
Objetivos Fins ndo lucrativos Fins geralmente lucrativos
Finalidade Finalidade de interesse coletivo Finalidade de interesse particular
Flexibilidade |Auséncia de liberdade na fixacdo ou|Liberdade de fixar, modificar ou
modificacdo dos proprios fins extinguir os préprios fins
Extincéo Impossibilidade de se extinguir por|Vontade dos titulares

vontade propria
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Fundacdes publicas

Fundac0es privadas

Atuacao Atuacdo vinculada aos preceitos|Liberdade de atuagdo, sujeita as
legais, mantida sob a tutela e|normas de direito privado.
vigilancia do Estado

Privilégios Gozam de prerrogativas estatais Auséncia de prerrogativas estatais

Quadro 1.1 - Aspectos das fundagdes publicas e privadas.
Fonte dos dados: Del Giudice (2006) e Di Pietro (2005)

Nao foram citadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista, dentre as

personalidades juridicas aplicaveis aos fundos, posto que estes representam instrumentos de

fomento as areas de interesse publico e aguelas séo entidades que se prestam a executar

atividades de natureza econdmica, representando intervencbes do Estado no dominio

econdmico, expressamente permitidas na Constituicdo ou em lei complementar.

Para melhor visualizacdo e compreensdo das diferencas entre as personalidades

juridicas apresentadas neste item, as informacGes forem sistematizadas no quadro a seguir.

Tipo Personalidade | Criagéo Autonomia Execucéo Contratos e | Patrimdnio
juridica Administrativa | dos recursos | Convénios
Orgéo Né&o possui | Por lei e | Administrativa | Orgamentéria | Regras de | Publico
autdénomo da | personalidade autonomia por ato | - Financeira direito
Administragdo | juridica do Poder Executivo publico
Direta
Autarquia Pessoa Juridica | Por lei Administrativa | Orgamentéria | Regras de | Publico
de Direito - Financeira direito
Publico publico
Fundacéo Pessoa Juridica | Por Lei - requer Lei | Administrativa | Orcamentéria | Regras de | Publico
Publica de Direito | Complementar para | - Financeira - direito
Publico determinar o campo | exerce atividade publico
de atuagdo lucrativa
Fundacéo Pessoa Juridica | Autorizada por lei e | Administrativa | Diretamente | Regime Pablico  ou
Publica com | de Direito | instituida com o | - Financeira privado, proprio
personalidade Privado registro de atendendo a
juridica de constitui¢do no regras de
direito privado Registro Civil das licitacdo
Pessoas Juridicas

Quadro 1.2 - Principais caracteristicas de diferentes personalidades juridicas aplicaveis aos fundos

publicos.

Fonte dos dados: Del Giudice (2006) e Di Pietro (2005)

Adicionalmente as questdes ja expostas, no segundo capitulo desta dissertacao,
intitulado O DELINEAMENTO DOS FUNDOS AMBIENTAIS, serdo apresentadas as
concepcdes de diferentes autores sobre o conceito de fundo, como se classificam e exemplos

das diferentes conformacgdes dos fundos ambientais publicos e privados constituidos no

Brasil. Para tanto, foram avaliados dados de leis de criacdo de 50 fundos estaduais de meio

ambiente, de recursos hidricos e de direitos difusos, 16 fundos municipais de meio ambiente,

dois fundos federais e dois fundos privados.
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2 O DELINEAMENTO DOS FUNDOS AMBIENTAIS

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) ndo possui uma estratégia bem
definida de financiamento. Porém, mesmo se considerado somente a atuacdo do setor publico,
identifica-se a participacdo direta em sua implementacdo de inUmeros atores e diferentes
instrumentos, em todas as esferas de governo. Se tomada apenas a atuacdo federal, podemos
identificar a existéncia de atores como o Fundo de Direito Difusos, do Ministério da Justica,
onde 50% dos projetos financiados possuem como tema projetos de Educacdo Ambiental.

N&o obstante ao mérito individual destes projetos, a acdo de fomento de politicas
publicas ndo deve ser orientada orientado por uma perspectiva exclusivamente
microeconémica, sob o risco de desarticulacdo do financiamento da PNMA, tendo como
consequiéncias deseconomias como vazios e sobreposi¢cdes. Vale ressaltar que é possivel que
este quadro se repita em muitos outros setores de governo.

N&o obstante o carater meritoso da opcdo por fazer uma anélise genérica do atual
panorama do financiamento ambiental e tecer-lhe um diagnostico, pelos limites postos a uma
dissertacdo de mestrado, optou-se pela analise focada no financiamento realizado por meio de
uma ferramenta muito difundida, porém ainda pouco expressiva no financiamento publico
ambiental no Brasil: os fundos ambientais.

Como passo inicial deste trabalho fica evidente a necessidade de se definir o que é um
fundo ambiental ou, pelo menos, delinear os contornos de um fundo ambiental publico quanto

as suas concepcdes tedrica e pratica. E o que se propde no presente capitulo.

2.1 ORIGEM DOS FUNDOS

Os fundos tém sua origem definida conforme a personalidade juridica. “Os fundos com
personalidade juridica privada derivam da manifestacdo da vontade humana, (seja autbnoma
ou heterénoma)”, conforme as prescri¢oes legais (PEREIRA, 1961, p. 344). Com excecdo dos
fundos constitucionais, os fundos publicos originam-se em leis e derivam de prerrogativa do
Poder Executivo®.

Em uma analise da origem dos fundos publicos, realizada no Seminério “Fundos

Publicos e Politicas Sociais”, sob a oOtica dos fundos de saude, afirmou-se que,

® O art. 165, § 9 inciso II, da Constituicio de 1988, estabelece a necessidade de lei complementar para a
previsdo das condi¢Bes de instituicdo e funcionamento dos fundos. Contudo, tal lei complementar ainda néo foi
editada e, diante de sua auséncia, diversos fundos sdo criados no &mbito do Poder Executivo, que os assegura
autonomia administrativa e financeiro, com base no art. 172 do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.
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“Historicamente, nas reformas do aparelho de Estado brasileiro, os Fundos Publicos surgiram
como mecanismos de controle administrativo e financeiro e, mais recentemente, como
mecanismos de controle politico” (ELIAS, 2004). Tal afirmacdo fundamenta-se na idéia de
gue, segundo o autor, os fundos de saude, nacional, estaduais e municipais, se destinam a criar
uma conta especifica para o0s recursos da saude, facilitando o controle de sua destinacdo a
programas e acdes da area.

Conforme defendido por Elias (2004), a vinculacdo das transferéncias de recursos da
Unido a instituicdo de fundos especificos nas esferas estaduais e municipais tem como
principal objetivo o controle da utilizagdo dos recursos, para que ndo ocorra desvio de
finalidade.

Para Mendes (2004), a origem dos fundos de salde se pauta na descentralizacdo do
orcamento e na necessidade de garantir condicGes financeiras de geréncia de todos 0s recursos
destinados ao desenvolvimento das agdes e servicos de salde, executados pelo 6rgdo
responsavel.

A caracterizacdo da origem dos fundos mencionada nos paragrafo anteriores é
verdadeira, contudo estd compreendida em um conceito mais amplo, defendido nesta
dissertacdo. Conforme se pretende demonstrar, os fundos publicos tem sua origem,
principalmente, na necessidade de se criar uma porta de entrada de recursos para 0
financiamento de politicas publicas setoriais e ndo apenas como contas especificas, conforme
mencionado. Desse modo, pode-se afirmar que os fundos ndo se originam somente da
necessidade de se adotar mecanismos de controle administrativo, financeiro ou politico, mas
também da oportunidade de se captar recursos para o fomento de longo prazo a politicas
publicas de Estado.

A proépria origem do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), e o inicio de suas
atividades, se insere em um momento politico internacional, vivido nos fins da Década de
1980 e comeco de 1990, em que se buscava ampliar a insercdo e visibilidade das politicas
publicas ambientais do pais. Internacionalmente. Aquela época apontava-se o Brasil como o
grande vildo ambiental mundial, o que levou o Governo brasileiro a tomar iniciativas
aglutinadas no Programa Nossa Natureza, que, além da criacdo do FNMA e de outras acdes,
criou o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (IBAMA).

No Governo federal, alguns programas, balizados por acordos internacionais,

constituiram seus proprios mecanismos de financiamento ambiental, como o Programa
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Nacional da Diversidade Biolégica (Pronabio)’ que deu origem ao Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade (Funbio) (Funbio, 2006), cuja personalidade juridica hoje é de associagéo civil
sem fins lucrativos.

Fora da esfera publica, no entanto, o delineamento da origem dos fundos é muito mais
sutil, considerando a diversidade de origens destes instrumentos. Diversos fundos privados
originaram-se no interesse ou necessidade de protecdo de um determinado recursos natural, tal
como a fauna e seu habitat, a exemplo do World Wildlife Fund (WWF) (WWF, 2005) ou a
flora, como a Fundagdo O Boticério de Prote¢do a Natureza (2005), que surgiu da idéia inicial
de “plantar uma &rvore a cada produto Boticario vendido” e evoluiu para sua criagao.

Em um outro extremo, esta o extinto Terra Capital Investors Limited (CIUP, 2001) um
fundo de investimento Offshore, constituido nas llhas Virgens Britanicas, criado com a
finalidade de apoiar projetos produtivos relacionados com a biodiversidade, por meio de
Fundos de Participagdes - Private Equity Private Equity e Capital de Risco.

O objetivo de investimento desse Fundo era atingir retorno financeiro em longo prazo,
por meio de participacdo acionaria ou mecanismos similares, tais como participacédo societaria
limitada e participacdo em joint venture; de investimentos mediante divida conversivel ou
divida subordinada com caracteristica acionaria, em empresas do setor privado, projetos ou
portfolios.

Outra origem de fundos que importa citar é a dos fundos sociais apoiados pelo Banco
Mundial (BIRD), que, segundo Weiss (2001, p. 41) possuem diferencas entre os brasileiros e
os do exterior. Ao passo que o0s primeiros derivam de processo histérico de descentralizacdo e
luta por participacao da sociedade civil, os fundos sociais de outros paises estdo associados a

politicas de ajustes estruturais.

2.1.1 Aspectos gerais dos fundos - os varios conceitos adotados

A denominacdo fundo ambiental abriga hoje um conjunto diverso de instrumentos e
instituicOes, com estruturas de funcionamento, que variam conforme a forma de atuagao.

A Rede Latino Americana e do Caribe de Fundos Ambientais — RedLAC identificou em
sua regido de atuacdo, atualmente, mais de cem instrumentos que financiam, direta ou

indiretamente, projetos ambientais. Comp6em hoje a RedLAC vinte e dois fundos ambientais,

" Instituidos pelo Decreto n® 1.354, de 29 de dezembro de 1994 e, atualmente, previsto no Decreto n® 4.703, de
21 de maio de 2003.
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de 14 diferentes paises, que juntos movimentam cerca de US$700 milhdes, em fundos
patrimoniais e a execucao de cerca de US$70 milhdes anuais em projetos ambientais de toda
América Latina e Caribe (REDLAC, 2006).

Vale ressaltar o atual surto de fortalecimento de fundos ambientais na América Latina e
no Caribe, com a solicitacdo de adesdo de quatro novos fundos durante a 8° Assembléia
realizada no Rio de Janeiro, em 2006 e a participacdo dos fundos da Tanzénia e de
Madagascar.

No Brasil, 0 niumero de fundos ambientais é igualmente extenso. Em 2000, um censo
realizado pelo FNMA identificou a existéncia de 11 fundos ambientais estaduais e
municipais. Em 2004, identificou-se 56 instrumentos que financiavam projetos ambientais,
neste diagndstico optou-se por focar a existéncia de fundos estaduais. Porém, dados do
MUNIC (IBGE, 2005), estudo que analisa o perfil dos municipios brasileiros, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontam, que 6,6% dos municipios
brasileiros possuem fundos ambientais. Em uma segunda e mais recente avaliacdo o IBGE
cita a existéncia de fundos municipais em apenas 1,5% dos municipios brasileiros, vale
ressaltar que apenas no estado de Goias foram reunidos pela Fundacdo Estadual de Meio
Ambiente do Estado de Goids (FEMA/GO) 101 fundos municipais.

Nesse cenario, composto por um amplo, mas relativamente recente, universo de fundos
ambientais e pela auséncia de uma definicdo especifica, diferentes autores apresentam
definig0es e classifica¢Oes, pautadas em abordagens igualmente diversas.

Para o delineamento do que seja um fundo, é importante trazer a baila paralelos com
outras tipologias de fundos que possuam aspectos convergentes aos fundos ambientais. Este €
o0 caso dos fundos sociais. Para o Banco Mundial (BIRD), “Fundos sociais sdo agéncias com
funcéo similar a intermediarios financeiros que canalizam recursos, segundo critérios pré-
determinados de elegibilidade, a pequenos projetos de grupos pobres e vulneraveis,
formulados e implementados por agéncias publicas ou privadas, tais como governos locais,
ONGs ou o0s préprios grupos comunitarios™ (BIRD, 1999, citado por BIRD, 2001).

Os fundos sociais, segundo o Banco Mundial (2001), sdo geridos por unidades
autdbnomas, com orcamento e destinacdo definidos, isento de varios regulamentos e com o
poder de definir as normas, tipos de investimentos e grupos elegiveis, incluindo organizacdes
de base e ndo-governamentais, municipios e empresas privadas, os quais formulam,
apresentam e implementam subprojetos (NARAYAN e EBBE, 1997, citado por BIRD, 2001).
Porém, estas caracteristicas ndo podem ser consideradas como um padrdo, principalmente no

que diz respeito aos fundos publicos eminentemente ambientais.
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Mendes (2004) ressalta como caracteristica dos fundos sociais a previsdao de conselhos
— sejam de Salde, da Assisténcia, dos Direitos da Crianga, como ““instrumentos que garantem
maior participacdo da sociedade nos negdcios publicos e na maneira do Estado gerencié-
los”. Talvez esta caracteristica de participagdo social, aliada a possibilidade de previsdo em
todas as esferas de governo, caracterize a semelhanca entre os fundos publicos sociais e
ambientais. Uma vez que a maioria dos fundos ambientais conta, sendo com um conselho,
com algum mecanismo de participacéo e controle social.

A Associacdo Brasileira de Organizagdes Nado-Governamentais (Abong, 2004) traz a
seguinte definicdo: "os fundos sdo constituidos como unidades orcamentérias independentes
na estrutura do governo federal, com regras préprias de aplicacdo dos recursos
orcamentarios”. Contudo, essa leitura ndo pode ser integralmente aceita, uma vez que as
regras de execugdo financeira no Governo federal, tém sofrido um processo de
recrudescimento da flexibilidade da gestdo de recursos publicos. Possuindo, um forte vinculo
com a tipologia da fonte.

Na administracdo publica federal, segundo o manual de Fontes da Unido, da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) os fundos sdo identificados pelo Cdédigo 900, que de forma
inversa ao censo comum significa uma porta de ingresso de recursos e ndo somente um
mecanismo de execucdo. Outro conceito previsto na legislagdo nacional refere-se aos 0s
fundos especiais, previstos no art. 30 da Lei Orcamentaria Anual (LOA), introduzido pela Lei
n° 9.720/98, os quais sdo unidades or¢camentarias que se caracterizam pela probabilidade de se
alcancar a descentralizacdo da execucdo orcamentéaria, maior transparéncia e agilidade na
gestdo dos recursos e mais eficiéncia das atividades e projetos na area da Assisténcia Social
(BRAGA, 2004). Segundo Braga (2004), tais fundos se caracterizam pela articulacdo entre
um plano de ac¢des, composto por uma estrutura de financiamento para garantir a execucao de
servicos, e um conselho, que o analisa e aprova ou ndo seu conteldo e execucao.

Especificamente quanto aos fundos ambientais, o Funbio (2004) os define como:
organizacgOes privadas, publicas ou mistas detentoras de atributos que permitem atrair recursos
financeiros nacionais internacionais. S&o ferramenta para garantir a preservacdo e 0 USO
sustentivel dos recursos naturais e, a0 mesmo tempo, gerar mecanismos que permitam o
desenvolvimento das comunidades envolvidas.

Com base nesses diferentes conceitos, tem-se ainda a possibilidade de se realizar uma
ampla gama de recortes sobre os fundos ambientais, gerando uma diversidade de
classificagoes.
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2.1.2 As classificagdes dos fundos ambientais

Genericamente, os fundos pablicos sao classificados como contabeis ou financeiros. Os
primeiros sdo aqueles que executam recursos publicos, porém ndo realizam operagoes
financeiras. Como exemplo de fundo contabil, pode-se citar o FNMA, que repassa, por meio
de operacGes ndo reembolsaveis, recursos originarios de diferentes fontes, previstos no
Orcamento Geral da Unido, para 0 apoio a projetos socioambientais. Estes sdo selecionados
por um Conselho Deliberativo, tendo como parametro o mérito técnico e como balizador as
prioridades da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Os fundos que operam com renuncia fiscal também sdo considerados fundos contébeis.
O Fundo Nacional da Cultura, por exemplo, possui uma operacdo triangular, balizada na
emissdo de “autorizacBes”, ndo transacionaveis, para captacdo de recursos para o fomento
cultural, com fins de renuncia fiscal em diferentes modalidades, a exemplo do mecenato.

Os fundos financeiros, por sua vez, sdo aqueles autorizados a realizar operacOes
financeiras e de crédito, podendo, para tanto, possuir patriménio subscrito. Os fundos
financeiros sdo também denominados de fiduciarios. Como exemplo, tem-se os trés fundos
constitucionais: o Fundo Constitucional do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro—Oeste
(FCO), que ndo possuem patriménio e recebem anualmente dotacbes orcamentarias e
financeiras. Os recursos disponiveis sdo investidos em projetos aprovados por um conselho,
sendo adotadas taxas diferenciadas de juros e rebatimentos destes e do principal, variando
conforme o perfil do projeto a ser financiado.

Além das classificacbes apontadas, os fundos ambientais possuem diversas outras
classificacGes possiveis. Dentre elas, talvez se possa apontar, sob uma Gtica comparativa,
como o maior elo comum entre os fundos ambientais a destinacdo desses ao apoio financeiro
a projetos ambientais ou socioambientais. Porém, as diferentes estruturas e formas de atuagdo
induziram a formulacédo de formas diversas de categorizacao.

Fundos podem ser organizados quanto a sua atuacdo, em fundos de primeiro piso, ou
fundos que financiam fundos; fundos de segundo piso, 0 aqueles que financiam projetos; e
ainda fundos de terceiro piso, aqueles que executam projetos.

Para Lambert (2000), os fundos ambientais podem ser classificados genericamente em
trés tipologias:

1. Fundos Ambientais Nacionais (FANs) — sdo geralmente grandes, apdiam

atividades de larga escala e, em alguns casos, sdo constituidos como instituicdes

autbnomas;
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2. Fundos com atuacdo tematica ou local, com recortes para protecdo de

determinada espécie animal ou ecossistema;

3. Fundos que repassam recursos a outros. Estes fundos normalmente

possuem um forte componente de fortalecimento da sociedade civil.

Barry Spergel, em trabalho realizado para WWF, em 1995 (LAMBERT, 2000) propde a
categorizacdo de fundos ambientais segundo suas estruturas de gestdo, considerando trés

macro-estruturas ou mesmo alternativas:

—estrutura mista de gestdo, combinando Organiza¢bes Nao Governamentais (ONGs) e

Governo;
—gestdo associada a instituicdes governamentais; e

—gestdo fundamentada na existéncia de um conselho composto exclusivamente por

representantes de ONGs.

Para Spergel (1995, citado por LAMBERT, 2000), a primeira categoria apresenta
vantagens relacionadas a institucionalizacdo da cooperacdo entre os setores publico e privado,
além da possibilidade de ampliar o alcance de resultados em projetos de longa duracdo, pela
combinacdo do apoio a iniciativas locais com as politicas governamentais. Ja os fundos
associados a instituicbes governamentais apresentam como principais vantagens a
possibilidade de implementar estratégias ambientais nacionais com mudancgas efetivas nas
politicas e, ainda, a possibilidade de ingressos de fontes orcamentéarias (SPERGEL, 1995,
citado por LAMBERT, 2000). Por outro lado, a ultima categoria proposta por Spergel (1995,
citado por LAMBERT, 2000), ante a auséncia de vinculo com 6rgaos publicos, possui como
vantagens a imunidade as mudancgas politicas e a maior atratividade para doadores privados,
usualmente refratérios a doacGes para governos.

Kaiser e Lambert (1996) (LAMBERT, 2000) propdem a diferenciacdo dos fundos
ambientais por suas estruturas de gestdo, dividindo-os em duas categorias: fundos com
estruturas de um ou dois niveis. Os fundos com estruturas de dois niveis sdo fundos de
governos pobres capitalizados por paises ricos. Neste formato, as principais decisfes estdo
subordinadas a um comité bilateral, no qual os doadores tém a prerrogativa de gerar objecdes
e a participacao social apenas € cabivel durante a selecdo técnica de projetos. Ja os fundos
com estruturas de um nivel possuem apenas um comité, composto por diferentes agentes
sociais, tais como: Orgdos e entidades publicas, Organizagdes N&o-Governamentais e
comunidades representativas. Desta forma, os fundos com estruturas de um nivel permitem a

participacao social também na tomada de decis&o.
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Segundo Lambert (2000), independente de suas estruturas, os fundos podem ser
categorizados quanto aos tipos de operacGes financeiras que realizam, dividindo-se,
fundamentalmente, em trés diferentes formas: cash fund, endowment fund e revolving fund.

Os Cash Funds possuem a forma mais simples de operagéo, sdo os fundos que utilizam
a integralidade de seus valores patrimoniais, ou parte desta, diretamente no apoio a projetos.
Os recursos desses fundos podem derivar de diferentes fontes, em uma ou varias operacdes, e
seu gasto condicionado a disponibilidade de recursos e ao volume de projetos elegiveis. No
Brasil, um exemplo bem sucedido ¢ o Programa de Pequenos Projetos (PPP), que utiliza
recursos de doacdo do Global Environmental Facility (GEF) e é gerido pelo Instituto
Sociedade Populacdo e Natureza (ISPN).

Nessa modalidade, toda a execucdo financeira se da a fundo perdido e, a medida que se
exaurem, 0S recursos sdo repostos ou a operacdo do fundo é extinta. Os fundos que se
extinguem apds exaurirem seus recursos constituem uma subcategoria denominada por
Lambert (2000) de Sinking Fund, usuais em fundos de contrapartida de divida.

Nos fundos de Endowment, ou fundos de investimento, é imobilizada uma grande soma
de recursos e apenas as receitas recebidas como resultado das aplicagdes séo efetivamente
gastas.

Um exemplo no Brasil de operacdo desta natureza € a gestdo dos recursos de doacao
para 0 Projeto Areas Protegidas da Amazonia (ARPA) do Governo Federal, realizada pelo
Funbio. Este formato de operacdo possui limites, uma vez que a manutencdo do equilibrio
entre disponibilidade financeira e necessidade de recursos depende do volume de capital
imobilizado. Destaca-se que esses recursos comumente possuem uma baixa rentabilidade,
devido aos custos financeiros e a opcdo por aplicacdes de baixo risco, ainda que sejam
utilizadas aplicagdes diversificadas.

A adocdo deste tipo de estratégia deve considerar fortemente aspectos conjunturais de
mercado. Na atual conjuntura econémica nacional é necessaria especial atencdo a alguns
aspectos como o cambio e a taxa de juros. No Brasil hoje, face aos custos financeiros e 0s
custos de gestdo financeira das aplicacGes, ndo € possivel a constituicdo de fundos de
endowment com recursos de empréstimo, mesmo que subsidiados. Se considerada a séries
historicas das flutuagdes cambiais dos ultimos 10 anos este deve ser fator de risco a ser
considerado primordialmente.

Sua aplicacdo, no entanto, pode ser uma grande oportunidade para o financiamento de
longo prazo de custos recorrentes. Conforme depoimentos de gestores de fundos da América
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Latina as taxas médias de rendimento ao ano tem sido da ordem de 5%, sendo o maior fator
de presséo as taxas de administracdo praticadas no mercado.

Os Revolving Funds sdo aqueles que repassam recursos da mesma forma que os Cash
Funds, porém possuem uma estratégia de financiamento de longo prazo como os fundos de
Endowment. Os Revolving funds ou “fundos revolventes” sdo recompostos sequencialmente
pelo aporte de recursos, que podem ser anuais ou ndo, 0 que ndo deriva necessariamente de
seu agente instituidor. Aqui, novamente, existe um trade-off entre investimentos seguros e
acesso imediato aos recursos, porém é feita a opcdo de disponibilizacdo de grandes volumes
de recursos para 0 apoio a projetos.

A traducdo literal desta categoria pode erroneamente induzir que existe uma
equivaléncia entre “fundos revolventes” e os “fundos rotativos”, usualmente adotados no
Brasil para o financiamento de projetos produtivos de base local. Nos fundos rotativos, hd um
aporte inicial de recursos e, posteriormente, havera o retorno pelo beneficiario dos recursos
recebidos, ampliando a possibilidade de alcance de novos beneficiarios, ou mesmo a geracao
de resultados econémicos positivos.

O conceito de “fundos revolventes” é mais amplo, pois, ndo limita a forma de
realimentacdo do fundo, que pode pelo retorno dos projetos ou pode se dar por ingressos
orcamentarios previstos em lei, doacGes periddicas entre outros.

Adicionamos ao conjunto de tipologias apresentadas, inerentes as operac¢des financeiras,
os fundos de parceria ou matching funds. Estes fundos sdo aqueles em que a disponibilidade
de recursos estd condicionada a alocagdo de recursos incrementais de contrapartida, em
proporcdes pre-estabelecidas, a serem utilizados para um determinado fim ou projeto. Este
mecanismo tem como finalidade agregar recursos, que usualmente ndo seriam carreados para
a atividade fomentada.

A Abong (2004), conforme apresentado na publicacdo "Manual dos fundos publicos",
opta por classificar ndo os diferentes tipos de fundos, mas os recursos disponiveis para 0
financiamento de projetos. Buscando um mapeamento da atuacdo do Governo Federal
brasileiro, governos estrangeiros, com cooperacfes técnicas no Brasil e as embaixadas.
Assim, os fundos sdo classificados quanto: ao tipo de financiamento; ao mecanismo de
apresentacdo de projetos; e a forma de se estabelecer regras e de avaliacao de projetos.

As categorias citadas se dividem, detalhadamente, em:

a) tipo de financiamento:
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a.1) Recursos a Fundo Perdido: sdo os recursos sobre os quais nao incidem custos
financeiros e para 0s quais ndo se exige o reembolso, mas apenas a devida prestacdo de
contas.

a.2) Recursos Disponiveis na Forma de Linha de Crédito com Juros Subsidiados: sdo o0s
recursos oferecidos através de agentes financeiros, sobre 0s quais incidem juros menores que
0s juros de mercado.

a.3) Recursos Disponiveis na Forma de Incentivos Fiscais a Financiadores Privados: sdo
0S recursos que o governo disponibiliza na forma de deducdo de impostos devidos pelo
financiador de projetos ou contribuinte de fundos de financiamento de projetos.

Destaca-se que, segundo o "Manual dos fundos publicos” da Abong (2004), para o
exercicio de 2004, no ambito do Governo Federal estdo disponiveis ao terceiro setor, para o
financiamento ambiental, apenas recursos a fundo perdido, nas modalidades de demanda
espontanea e induzida.

b) mecanismo de apresentacdo de projetos:

b.1) Recursos Disponiveis para a Apresentacdo Espontanea de Projetos (Demanda
Espontanea): sdo aqueles que, para serem acessados, dependem da iniciativa das ONGs no
sentido de desenvolver e apresentar projetos segundo regras e critérios previamente
estabelecidos. A oferta desses recursos fica disponivel por periodos continuos de tempo,
estando relacionados a politicas ou programas de governo.

b.2) Recursos Disponiveis para a Apresentacdo Induzida de Projetos (Demanda
Induzida): sdo os recursos colocados a disposi¢do para a contratacdo de projetos especificos,
em processo de selecdo, com a utilizacdo ou ndo de editais de licitacdo. Neste caso, a
iniciativa é do interessado na contratacdo dos projetos. Tais recursos sao oferecidos
pontualmente, para o atendimento de situagdes especificas e em geral por tempo limitado.

c) mecanismo de estabelecimento de regras e de avalia¢do de projetos:

c.1) Recursos Gerenciados na Forma de Fundos: os fundos sdo constituidos como
unidades or¢camentarias independentes na estrutura do governo federal, com regras préprias de
aplicacdo dos recursos orcamentarios. Nem todos sdo diretamente acessiveis por ONGs no
nivel federal. Em alguns casos, a fonte de recursos é também de contribui¢des de terceiros.

c.2) Recursos Gerenciados no Ambito de Programas: neste caso as aplicacdes sdo
direcionadas para objetivos especificos e as regras e critérios s6 valem para o programa
determinado, sendo, de certo modo, secundario o aspecto da origem dos recursos, que pode,
em Varios casos, ser multipla. Em boa parte dos casos, 0s programas envolvem recursos de

organismos internacionais e/ou de governos estaduais e municipais.
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¢.3) Recursos Gerenciados por Orgéos: E o caso dos recursos que se tornam disponiveis
a partir da apresentacdo de projetos que serdo desenvolvidos em conjunto e/ou sob a
delegacdo de fungbes ou supervisdo de Orgaos da estrutura do governo federal, estadual ou
municipal.

Mancin® busca classificar os diferentes fundos quanto a ter ou ndo capacidade de
adequar sua operacao, tendo em vista a incorporacao de resultados alcancados.

Os fundos ambientais podem ainda ser classificados tendo em vista sua natureza
juridica:
- natureza juridica de direito puablico: organizagcBes publicas, representadas por
pequenas prefeituras, como as de Vicosa e Alterosa, em Minas Gerais, com o Fundo
Municipal Para o Meio Ambiente, e por instituicbes estaduais, como a Secretaria Estadual de
Planejamento com o Fundo Estadual de Lesados (FUNLIS), no Mato Grosso do Sul, ou por
orgdos ou entidades do Governo federal, como o Ministério da Justica com o Fundo de
Direitos Difusos;

- natureza juridica de direito privado: instituigdes vinculadas a iniciativa privada, a
exemplo da Fundacéo Boticario, e ao setor ndo-governamental, como o PPP/ISPN.

O recorte geografico da atuacdo de um fundo ambiental também pode ser um caminho
para sua sistematizacdo. Os fundos podem ter atuacdo nacional, como o FNMA; regional ou
por bioma, como o PPP/ISPN, voltado ao Cerrado; estadual, como o Fundo de Pernambuco;
ou abrangéncia municipal, como o Fundo de Goiania.

Os fundos podem possuir ainda finalidades tdo distintas quanto financiar projetos da
administragdo municipal, como o fundo de Sergipe, em Aracaju ou apoiar a¢fes de mecenato
e patrocinio, como o Fundo da Cultura. Quanto a sua escala de fomento, ou seja ao volume
repassado por projeto, os fundos podem atuar no apoio a projetos de micro ou pequena monta,
a exemplo do PPP-ISPN, e projetos de pequeno e médio porte, como 0 FNMA.

Outra classificacdo possivel diz respeito a forma de disponibilizar os recursos do fundo,
alguns se pautam em estratégias de demanda espontanea (demand driven), como 0 FNMA em
seus primeiros 11 anos. Outra forma é a demanda induzida, por meio de instrumentos de
selecdo, como os editais. O FNMA, em 2004, ja havia lancado mais de 30 editais e
desenvolve agora um novo mecanismo de inducdo de demanda chamado internamente de

“termo de referéncia”.

8 MANCIN, Rinaldo César. Comunicacdo pessoal, 2004.
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Por fim, a ultima sistematizacéo que se vislumbra importante citar refere-se a existéncia
de colegiados de gestdo. Estes podem assumir atribuicdes consultivas, normativas ou
deliberativas. E ainda deve-se considerar a composicdo destes. Que no caso de fundos
publicos, do ponto de vista qualitativo, podem ser restritas a instituicbes da prépria
administracdo publica ou contemplar a participacdo social, ou em uma andlise quantitativa,
podem ser paritarios ou nao.

E fato que a grande parte destes fundos atuam de forma diferenciada conforme os
contornos dados a execuc¢do de uma determinada fonte, ou seja, atuam como fundos mistos.

Em sintese, conforme apresentado os fundos ambientais podem se diferenciar conforme:
sua personalidade juridica; a esfera administrativa a qual estdo vinculados; a operagédo
financeira que realizam; a origem de seus recursos; o volume de recursos executados; o perfil
de seus proponentes; o recorte geografico de sua atuacdo; seu recorte temético; a capacidade
de internalizar resultados; o nivel de participacdo e controle social ao qual se submetem; os
mecanismos de acesso a recursos para apoio a projetos; entre outros.

Resta portanto a defini¢cdo do que sejam fundos ambientais publicos. Segundo hipétese
formulada por Denerusson (2004), os "fundos setoriais de C&T sdo bens comuns, mesmo
sendo de natureza financeira". Ou seja, 0s "Fundos s&o recursos da sociedade arrecadados
pelo governo, para finalidades determinadas pelas respectivas leis que compdem seus marcos
legais". Destacando, porém, o papel estado como gestor dos bens comuns e regulador a
relacéo entre os atores.

Portanto, é pertinente o entendimento que segundo Denerusson (2004) os Fundos
Setoriais de C&T sdo bens comuns, onde ndo cabe a aplicacdo do regime de propriedade
privada. Da mesma forma seria uma simplificacdo a aplicacdo pura e simples do regime de
propriedade publica. Pois, os fundos pablicos por sua formatagdo permitem o reconhecimento
do agente gerador da receita e as finalidades desta, e inclui 0 comportamento de varios atores,
além daqueles que tradicionalmente possuem arbitrio na implementacédo de politicas publicas.

Como conclusdo deste capitulo, com base no conjunto de informacbes e exemplos
analisados pode-se concluir que fundos ambientais publicos sdo portas de entrada de recursos
da sociedade arrecadados pelo governo, para finalidades determinadas pelas respectivas leis
que compBem seus marcos legais.

Desta forma é possivel perceber a oportunidade da determinacdo de denominadores

comuns que compatibilizem os interesses representados por estes diferentes atores, que em
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uma percepcdo ampla do termo, pode ser traduzido como governanca’. Esta determinagdo
deve ser entendida como resultado de um processo que permita a constru¢do de mecanismos,
gue promovam a participacdo e a definicdo de objetivos claros, de principios norteadores, de
regras de conduta, de instituicdes e de entidades capazes de empreender tarefas de construir,
operar, zelar pelo bem comum a ser gerido.

Por outro lado, enquanto publicos, os recursos dos Fundos sdo objeto de planejamento e
controle por parte da Unido. Sendo oportuno o entendimento destes procedimentos pelos
quais o governo apresenta a sociedade suas acOes e prioridades. Os fundos publicos de meio
ambiente assim como os demais estdo compreendidos no conceito de gastos publicos e
submetidos aos controles e contencdo de gastos da mesma forma que os demais recursos
arrecadados pelo governo.

Desta forma o impacto das politicas de governo das areas de planejamento e economia
sdo quase que determinantes sobre a acdo dos fundos publicos. Da mesma forma as politicas
de Governo possuem impactos sobre a atuacdo dos fundos uma vez das naturais mudangas em
suas diretrizes setoriais. Esta peculiarizacdo, porém, € atenuada na acdo dos fundos, pois,
estes “possuem um marco legal estavel” (Denerusson, 2004).

Com base no conjunto de informacdes e exemplos analisados pode-se concluir que 0s
fundos ambientais publicos “séo portas de entrada de recursos da sociedade arredados pelo
governo, para finalidades determinadas pelas respectivas leis que comp&em seus marcos

legais”.

2.2 A CARACTERIZACAO DOS FUNDOS EXISTENTES

A busca por informacgdes precisas quanto a existéncia e a operacdo de Fundos
ambientais publicos e privados ndo é uma tarefa facil. O FNMA realizou em duas ocasifes
diagndsticos com a finalidade de definir este universo. A primeira iniciativa data de 2000, e
foi realizada com apoio da Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente
(Abema). Nesta ocasido foram identificados apenas 11 fundos que participaram do Primeiro
Seminério de Fundos Publicos.

Esta acdo, porém, sofreu de descontinuidade até que em 2004, o FNMA inicia um novo
esforco de diagnostico, levantado a existéncia de um total de 50 fundos socioambientais

° A governanca é a forma pela qual a sociedade, em sua acepcdo mais ampla , resolve aquilo que é de seu
interesse ou é comum a todos. Governanca implica , entdo , em algo que extrapola as fungdes dos agentes -
estados, cidadaos, empresas - mas a0 mesmo tempo , 0s enxerga em Seu conjunto, em sua dinamica de relagdes
reciprocas. European Comission, 2001.
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estaduais legalmente constituidos. Estes dados somados a informacdes obtidas em consultas
na Internet, publicacbes e em seus materiais de divulgacdo compuseram os dados aqui
apresentados.

Quanto aos fundos municipais, apesar de ndo ter sido possivel uma estimativa mais
aproximada do numero efetivo de fundos existentes, esta dissertagdo faz uso de dados de 14
fundos municipais, que participam do esforco de capacitacdo promovido pelo FNMA. Da
mesma forma sao apresentados aqui trés fundos privados o Funbio, o PPP e o Terra Capital, a
partir de publicacbes sobre o resultados de suas acOes e de entrevistas realizadas aos seus
gestores.

Por ultimo, é apresentado o panorama geral da atuacdo dos fundos na América Latina,

que consta com a descricdo detalhada de um fundo privado o Fundesnap da Bolivia.

2.2.1 Fundos Estaduais

Estdo identificados hoje no Brasil cerca de 50 fundos socioambientais publicos
estaduais. Estes estdo distribuidos em praticamente todas as Unidades da Federacdo em
alguns casos observa-se mais de um fundo socioambiental constituido legalmente por estado.
Nesta etapa serdo apresentados os marcos legais de oito fundos pesquisados; assim como a
caracterizacdo dos 50 fundos avaliados pelo diagndstico realizado pelo FNMA e ao final sdo
oferecidos exemplos de dois fundos estaduais atualmente em operagdo, o primeiro o Fundo
Estadual de Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano — Fecam, do Estado do Rio

de Janeiro e, 0 segundo, o Fundo Estadual do Meio Ambiente - FEMA, de Goias.

2.2.1.1 Marco legal dos Fundos Ambientais Estaduais

Para a analise do marco legal dos Fundos Ambientais Estaduais, foi realizado um
levantamento das normas que disciplinam oito fundos de meio ambiente e de interesses
difusos, localizados em seis Estados brasileiros, quais sejam: Ceard, Sdo Paulo, Para, Rio
Grande do Sul, Ronddnia e Roraima.

Dos fundos analisados, a primeira criacdo se deu no Estado de Rondbnia em 1986.
Outras iniciativas ocorreram de forma dispersa e continuam a ocorrer ainda hoje, com o maior

numero de criagBes concentrada no inicio da década de 1990.
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Esses fundos sdo, com raras excegOes, vinculados e administrados pela Secretaria de
Estado responsavel pelo tema ambiental ou de Justica, como é o caso do Fundo Estadual de
Defesa dos Direitos Difusos do Estado do Para.

A natureza dos fundos analisados é especificada apenas na norma que trata do fundo de
meio ambiente do Estado do Par4, como natureza contabil. O fundo do Estado de Roraima,
por sua vez, é qualificado como de natureza especial, 0 que na verdade ndo determina
especificamente a natureza do fundo.

Os recursos dos fundos sdo em geral derivados de dota¢es or¢camentérias e da aplicacdo
de multas por infracdes administrativas ambientais, além de outras fontes possiveis. Tais
recursos se destinam desde ao financiamento da politica ambiental até a garantia do suporte
financeiro necessario a execucdo da gestdo ambiental pelo 6rgao de meio ambiente.

Como regra geral, todos os fundos estaduais analisados possuem um conselho ou estdo
submetidos ao Conselho de Meio Ambiente do Estado. Contudo, a maior parte destes
conselhos sdo compostos apenas por representantes publicos e a representacao da sociedade €
minima ou ndo existe. Uma excecdo é o fundo ambiental do Estado do Rio Grande do Sul,

composto por quinze representantes publicos e treze representantes de entidades civis.

2.2.1.2 A caracterizacdo dos Fundos Estaduais

Os dados aqui apresentados tem como suas principais fontes o ultimo diagndstico
realizado pelo FNMA, iniciado em 2004, e apresentado em 2005 durante o primeiro
Seminario de Fundos Ambientais em Fortaleza - CE, que para sua realizacdo contou com a
participacdo de membros da equipe do FNMA, a saber, Leme, Miller, Tatagiba e Serrdo, entre
outros. Os demais dados foram coletados na bibliografia citada e durante os Seminarios
Nacionais realizados no ambito da Capacitacdo de Fundos promovida pelo FNMA.

Como resultado identificou-se que praticamente todas as Unidades da Federagdo
possuem algum tipo de fundo socioambiental constituido legalmente. Sendo determinados
seis grandes grupos, a saber Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Reparacdo de Direitos
Difusos Lesados, Protecdo Florestal, Controle de Poluicdo ou Saneamento.

Para facilitar a analise deste documento, foram agregados estes seis grupos em trés
diferentes tipologias, que conforme apresentado possuem 26 fundos de meio ambiente, trés
fundos de direitos difusos lesados e 21 fundos de recursos hidricos.

A agregacdo adotada e as analises constantes nestes documentos sdo preliminares.

Porém, € possivel a identificacdo de constatacGes criticas, principalmente quanto a efetividade
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de suas operagdes, uma vez que a maioria destes fundos ndo possuem linhas e mecanismos de
acao definidos e ndo estdo em operacao.

Dos 50 fundos socioambientais legalmente constituidos identificados nesta dissertacao,
15 estdo em funcionamento, sendo nove de Meio Ambiente, dois de Direitos Difusos e sete de
Recursos Hidricos. Se realizada uma avaliacdo por tipologia, verifica-se que dos 26 fundos de
Meio Ambiente apenas 35% estdo em funcionamento, dois dos trés de Direitos Difusos
operam e apenas 7 dos 21 de Recursos Hidricos estdo ativos. Ndo estdo ainda disponiveis
informacdes que permitam tecer consideragdes definitivas quanto a baixa operacionalidade
destes instrumentos.

Um dos principais aspectos analisados quanto a atuacdo dos fundos publicos é a
possibilidade de que estes executem seu orgcamento por meio de execucao descentralizada. Ou
seja, possibilite a outros entes da administracdo publica e a OrganizacGes da Sociedade Civil a
execucdo de acOes voltadas as finalidades para as quais foram constituidos. Dos 50 fundos
pesquisados, apenas dois fundos, ambos de recursos hidricos realizam projetos somente pela
administracdo direta.

Um outro aspecto determinante € a existéncia de linhas tematicas, ou seja, a definicdo
de grandes grupos de acOes que previamente delimitam o escopo de acdo dos fundos. As
linhas tematicas podem ser definidas no proprio texto da sua lei de constituicao,
posteriormente por meio de Decreto, ou na auséncia desta definicdo por meio de portarias ou
determinacGes de seu conselho gestor ou 6rgdo colegiado se porventura existir.

A existéncia de linhas tematicas € um elemento importante para o cumprimento de
principios da administracdo publica como o da publicidade e da eficiéncia. Uma outra
importante contribuicdo das linhas é o de facilitar uma leitura macroecondmica do custo
beneficio de implementacdo de um programa ou um conjunto de projetos. Para a analise do
recorte teméatico de atuacdo dos fundos pesquisados foram agrupados os fundos de Meio
Ambiente e de Direitos Difusos Lesados; e analisados como um outro grupo os fundos de

recursos hidricos, em face de especificidade destes Gltimos.

2.2.1.2.1 Fundos de Estaduais de Meio Ambiente e de Direitos Difusos Lesados

Dos vinte e seis fundos de Meio Ambiente e trés de Direitos Difusos Lesados, apenas
doze apresentam linhas tematicas definidas por suas leis de criacdo, no restante dos fundos
este aspecto ainda carece de regulamentado. Ou seja, aproximadamente 60% dos fundos

constituidos ainda devem ter definidas as suas linhas tematicas para apoio a projetos.
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Os 12 fundos onde o recorte de atuacdo tematica foi regulamentado, tiveram sua

atuacdo agrupada em 13 linhas tematicas:

Monitoramento/Controle Ambiental (Florestal ou de Recursos Hidricos);
Preservagéo/Conservacao;

Recuperacio de Areas Degradadas;

Planejamento e implantacdo de Unidades de Conservacao;

Saude e Meio Ambiente;

Educacdo Ambiental,

Agenda XXI;

Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) de novas tecnologias;

Protecdo dos Recursos Hidricos;

Fortalecimento Institucional,

Desenvolvimento de politicas publicas ambientais;

Situacdes de emergéncia;

Aproveitamento Econémico e Sustentavel dos Recursos Naturais (da Floresta)/

Manejo e Extensédo Florestal.



54

Participacédo % por linhas teméticas
nos Fundos Estaduais

83

90 75

ggf 67 67 ) 67 ]

60 - ] S0 ]

50 - 42 42 |

40 -

28’ ; 21.8 25 H 25 17

10 ] ] L

0 T '_| T T T

Q7 o 3 2 N 3 g 2,8
St o & g& « T 48 q T 823
c Qo s c
Q 1] Lo ie] o n Q E T n E oo
oo S8 S v .2 S w52 S 28 S E >
%ETE 598 3E o 283 ST 5 %og
So¢ =<2 g < < coxT e 23 352
Sst o 2 ®

Figura 2.1 -Participacéo percentual das Linhas temdticas dos Fundos Estaduais de Meio Ambiente e de
Direitos Difusos Lesados.
Fonte dos dados: FNMA (2005)

Obs.: as porcentagens referem-se ao total de fundos levantados com linhas tematicas
definidas.

Conforme demonstra o grafico, acima de 83% dos fundos possuem linhas temaéticas
voltadas ao fomento a Pesquisa e Desenvolvimento tecnoldgico, sendo seguidos por
Planejamento e implantacdo de Unidades de Conservacao presente em 75% dos fundos e na
terceira posicao as linhas voltadas ao apoio a Monitoramento/Controle Ambiental (Florestal
ou de Recursos Hidricos), Preservacdo/Conservacdo, e Educacdo Ambiental. Vale ressaltar
que este resultado esta em muito associado a a¢des da politica de meio ambiente de mais facil
percepcao social.

A Educacdo Ambiental merece um destaque adicional uma vez que esta é sem divida a
linha temética mais freqliente em qualquer nos fundos pesquisados, inclusive naqueles que
ndo sdo especificamente voltados ao meio ambiente.

Estes resultados, porém, devem induzir o leitor ao entendimento equivocado de que
estas seriam acOes prioritarias para os fundos pesquisados. Uma vez que ainda ndo estdo
disponiveis os dados quanto a distribuicdo dos recursos alocados por estes fundos em suas

diferentes linhas de acéo.
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2.2.1.2.2 Fundos Estaduais de Recursos Hidricos

Dos 21 Fundos Estaduais de Recursos Hidricos levantados, mais da metade (56%) nao

possuem definidas linhas tematicas para apoio a projetos. Dois deles somente realizam

financiamento diretamente para companhias publicas de saneamento e ndo apGiam projetos

voltados a execucdo descentralizada. Dos 18 Fundos que apGiam projetos externos, oito

possuem linhas tematicas para o apoio a projetos. As linhas tematicas estabelecidas pelos

Fundos Estaduais de Recursos Hidricos foram reunidas em seis grupos, sendo eles:

2. Servicos e obras para monitoramento, uso racional e conservacdo de recursos
hidricos;

3. Compensacao a municipios com areas inundadas;

4. Defesa contra eventos criticos;

5. Estudos e pesquisas, desenvolvimento tecnoldgico para recursos hidricos;

6. Educacdo ambiental,

7. Capacitagdo de recursos humanos para gerenciamento de recursos hidricos.

Distribuicdo percentual das linhas tematicas dos Fundos Estaduais de Recursos Hidricos

% de linhas tematicas fundos RH
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para a municipios  eventos criticos hidricos ambiental para
monitoramento, com areas gerenciamento
uso racional e inundadas de recursos
conservacéo de hidricos
recursos
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Figura 2.2 - Percentual de participacdo das linhas teméticas nos Fundos Estaduais de Recursos Hidricos
Fonte dos dados: FNMA (2005)
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O aspecto central da operacdo de um fundo é sem margem de duvida a disponibilidade
de recursos para o cumprimento de suas finalidades. Dos 51 fundos pesquisados, apenas 22
tiveram suas fontes de recursos diagnosticadas, sendo agrupadas em quatro categorias:

1) Dotagdes Orcamentarias;

2) Multas, Taxas ou Tarifas Ambientais ou de Recursos Hidricos;

3) Doacdes, emprestimos, retorno de operacdes de crédito ou transferéncias de outras
fontes; e

4) Royalties ou compensacdo pela exploracdo de Petréleo, géds natural e recursos

minerais.

fontes de recursos %

9

O DotagBes Orgamentarias
B Multas, Taxas ou Tarifas Ambientais ou de Recursos Hidricos
O Doagbes, empréstimos, retorno de operacdes de crédito ou transferéncias

de outras fontes . i i _ .
[J Rovalties ou compensacao de Petréleo, gas e recursos minerais

Figura 2.3 - Participagdo percentual das fontes de recursos nos Fundos Estaduais.
Fonte dos dados: FNMA (2005).

Quanto aos recursos aplicados em média, por ano, nos ultimos trés exercicios, apenas
onze fundos responderam a esta questdo, sendo dois de Recursos Hidricos e nove de Meio
Ambiente. Merece destaque que desta amostra de onze fundos, quatro aplicaram em média
recursos superior a R$ 4.500.000,00 por ano, nos ultimos trés anos.

A média de recursos aplicados pelo total da amostra, por ano, nos ultimos trés

exercicios se encontra assim distribuida:
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% volumes repassados nos ultimos 3 anos
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Figura 2.4 - Participacéo percentual dos volumes de recursos repassados, por fundos estaduais ativos, nos
Gltimos trés anos.
Fonte dos dados: FNMA (2005)

Apesar da importancia da existéncia dos 6érgdos colegiados na tomada de decisdo nos
fundos ambientais, apenas nas 25 dos 51 fundos detectados tém definig&o sobre a presenca de
um Conselho. Em muitos casos ndo ha um Conselho especifico para o Fundo, cujas operacGes
sdo, entdo, submetidas a apreciacdo do Conselho de Meio Ambiente ou Recursos Hidricos do
Estado.

Dos 25 Fundos com definigdo sobre o tema, 18 (72%) contam com um conselho que
influencia, em diferentes graus a sua gestdo. Entre estes 18 colegiados identificados como
conselhos, dois sdo simplesmente juntas de administragdo, os conselhos dos 16 fundos
restantes possuem algum grau de participacdo da sociedade civil.

Quanto a infra-estrutura, duas situacdes distintas foram observadas: 45% dos vinte
fundos contam com infra-estrutura e corpo técnicos proprios, sendo o restantes 55% operados
por intermédio da estrutura e corpo técnico do 6rgdo a que estd vinculado, em geral
secretarias de meio ambiente ou de recursos hidricos.

Consultas realizadas a dirigentes de fundos ambientais da América Latina e do Caribe,
durante a VII Assembléia da RedLAC, realizada em Antigua, Guatemala, em outubro de
2005, demonstraram uma grande preocupacao destes quanto qualidade da relagcdo com seus
respectivos conselhos gestores. Em alguns casos foi salientada a importancia dos

Conselheiros como um "ativo” do fundo. Como aquele que soma seu conhecimento sobre
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determinado assunto ou sua trajetoria profissional como um mecanismo facilitador de
processos para o fundo.

Um outro aspecto ressaltado foi o da transparéncia, um fundo poderia ser simplesmente
percebido como uma "mina de ouro™ entdo os conselheiros cumprem também o papel de
"controladores" da gestdo do fundo. Um outro fator de preocupagdo é sem dlvida o da
representatividade do conselho, quer seja em sua composicdo ou quanto a representacao
individual. Esta claro que existem limites para a composi¢do de um conselho, principalmente
quanto a dindmica das assembléias e os custos de operacionalizacdo. O segundo ponto ndo se
faz menos importante, pois, se considerarmos as dimensfes de um pais como o Brasil, de um
estado como o Para ou até mesmo de um Municipio como Altamira, consideradas as
limitacGes para comunicacdo postas ao bioma amazdnia, caatinga, cerrado ou pantanal estdo
postos os limites de participacdo de um conselheiro.

Outro aspecto avaliado foi a existéncia de materiais prdprios para elaboragdo de
projetos ou a existéncia de regras claras para acesso aos recursos disponiveis, uma vez que a
disponibilidade de tais materiais sdo um importante elemento para a avaliacdo da
transparéncia da atuagdo de um fundo. Vinte e um fundos informaram sobre a existéncia de
material institucional proprio para a elaboracdo de projetos, sendo que apenas 28% destes
fundos contam com este tipo de material disponivel.

Quanto ao perfil de proponentes elegiveis dos 50 fundos pesquisados, foram obtidas
informacdes de 23 fundos socioambientais acerca dos possiveis proponentes, dispostas da
seguinte forma:

- Orgdos e Entidades da Administracdo direta e indireta (Unido, Estados e

Municipios), 30%;

- Universidades, Institutos de Pesquisa, 22%;

- ONGs, AssociacOes, Comités de Bacias Hidrograficas e Consorcios Municipais,

35%;

- Qualquer Cidadao, 9%;

- N&o se aplica, 9%;

- Né&o definido, ndo regulamentado, 48%.

2.2.1.3 Exemplos de fundos Estaduais

Foram selecionados aqui dois fundos estaduais para uma apresentacdo mais detalhada.

O primeiro foi escolhido devido ao fato de ser um dos mais antigos fundos do pais, ao lado do
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Fundo Municipal de Belo Horizonte e principalmente face ao volume de recursos
disponibilizados, originarios em sua maioria dos "royalties” do petréleo. O Fundo de Goias,
por sua vez, teve lugar nesta analise em funcdo de alguns aspectos atipicos como a
inexisténcia de anualidade nos recursos recebidos, o que permite ao fundo possuir até 2005
um volume de R$13 milhdes para 0 apoio a projetos e da vinculacdo da execucao dos recursos
recebidos.

Devido a falta da mesma tipologia de informacdo ndo sera possivel realizar uma anélise
comparativa entre estes fundos. Estéo claros, no entanto fatores limitantes comuns entre estes
dois instrumentos, apesar de ocorrerem em diferentes escalas a falta de apoio a implantagéo
de politicas ambientais pelos nucleos de Governo, a lentiddo em seus processos de apoio a
projetos e a fragilidade e ou a pequena articulacdo institucional dos agentes sociais envolvidos
na operagao/demanda do fundo estéo postas.

Vale ressaltar que, em oposicdo ao Fecam, os gestores do FEMA possuem uma forte
determinacdo em superar suas limitacdes e tornar o fundo de Goias operacional. Tendo ainda
a iniciativa de, a luz do esforco realizado pelo FNMA, organizar os fundos municipais do

estado de Goias em torno de uma estratégia comum de financiamento publico ambiental.

2.2.1.3.1 Fundo estadual de Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano (Fecam) —
Rio de Janeiro

O fundo ambiental do Estado do Rio de Janeiro foi criado em 10 de novembro de 1986,
por meio da Lei n® 1.060, para atender as necessidades financeiras de programas e projetos,
instituidos em consonancia com o disposto no artigo 263 (EC 15/2000), da Constituicdo
Estadual.

O Fundo tem como sua principal fonte recursos oriundos dos "royalties” do petroleo,
uma vez que a Constituicdo Estadual determina que 20% dos recursos dos royalties sejam
aplicados em projetos ambientais. Em agosto de 2003, por proposta do Governo do Estado,
foi aprovada na assembléia Legislativa a alteracdo destes percentuais para 5% do valor dos
royalties recebidos pelo Fecam. Além dos recursos originados destas fontes o Fecam recebe
recursos oriundos de multas ambientais, entre outros recursos.

O Fundo é gerido por um Conselho Superior formado por 8 representantes, sendo 5

de 6rgdos estaduais®®, um do Ministério Pablico, um da Federacdo das Indistrias e um

10 Compdem os membros de Governo as Secretarias de Estado: Meio Ambiente e Desenvolvimento

Sustentavel; Desenvolvimento Urbano; Fazenda e a Fundagéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente -
FEEMA.
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representante da Assembléia Permanente das Entidades de Defesa do Meio Ambiente do
Estado do Rio de Janeiro - Apedema/RJ.

Segundo Puppim de Oliveira (2003), quanto a operacdo do Fecam identificou-se como
principais responsaveis pela inadequada implementacdo do Fundo a falta de continuidade
administrativa no Estado, o pouco apoio politico das autoridades da area ambiental junto ao
governo, a inexisténcia de uma boa coordenacdo entre os setores ambiental e fiscal do
governo, a pouca transparéncia no uso dos recursos e a pequena articulacdo dos membros do
Conselho Superior.

Somam-se a estas questdes criticas a conducdo dada, entre elas a falta de agilidade na
operacgdo do fundo e a utilizacdo dos recursos para outras finalidades, tais como a construgédo
de estradas. Conforme consideracdes realizadas em 2000, pelo Deputado Estadual Carlos
Minc "...dados do Sistema Integrado de Acompanhamento Financeiro do Estado e dos
Municipios (Siafem) demonstram que o Governo aplicou em projetos do Fecam R$400 mil em
1999, quando deveria ter investido R$41 milhdes. Até o novembro de 2000, deveria ter
aplicado R$130 milhdes, mas s investiu R$7 milhdes” (CARLOS MINC, 2000).

Vale ressaltar que estdo projetados no orgamento de 2007, valores da ordem de R$290

milhdes para o exercicio.

2.2.1.3.2 Fundo Estadual do Estado de Goias (FEMA)

O FEMA foi previsto pela Constituicdo do Estado de Goias, sendo criado em 1995, por
meio da Lei n° 12.603/95 e regulamentado pela Lei Complementar n° 20/96. Com o objetivo
de "atender programas, projetos e atividades no sentido de elevar a qualidade ambiental do
Estado de Goias". Atuando como "um instrumento publico, transparente, de estimulo,
fomento e apoio a projetos de pesquisa, estudo e intervencdo na area ambiental, bem como
de politicas publicas para o desenvolvimento ambiental sustentavel™ (apresentacdo realizada
durante o 1° Seminario de Fundos Socioambientais, Fortaleza/CE, 2005).

A opcéo de apresentar o FEMA se deve a este ser o Unico fundo Estadual em operagédo

na Regido Centro-Oeste. O fundo possui como fontes de ingresso:
— Lei de Pesca - Lei n® 13.025/97;
— Lei Florestal — Lei n° 12.596/95;
— Lei de Recursos Hidricos — Lei n° 14.241/02.
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— Lei de Controle da Poluicdo — Lei n°® 8.544/78, cujos repasses se realizam na sua

integralidade a Agéncia Ambiental do estado.
— Condenacao Judicial- Lei n® 7.34785 (Lei Acdo Civil Publica);
— Compensacdao Ambiental - Art. 20 Paragrafo 1° da Constituicdo Federal,

— Outras Fontes - Empréstimos, repasses, doa¢des, subvencdes e auxilios.

O Fundo de Goias possui algumas peculiaridades. Uma delas € que opera com recursos
para a execucdo direta, incluindo projetos da Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos (Semarh) e gastos administrativos, tendo como uma outra vertente de sua
operacgdo a execucdo descentralizada.

Deve-se destacar também a possibilidade de acumular os recursos recebidos pelas
diferentes fontes. Sendo sua execucdo vinculada as finalidades as quais a lei de origem
determina. Esta vinculagdo legal das linhas de financiamento foi apontada pelo préprio
Fundo, como um dos fatores limitantes a operacdo do FEMA.

Em agosto de 2005, o Fundo possuia, em "conta”, cerca de R$13,459 milhdes, sendo
aproximadamente R$ 11 milhdes disponiveis para o apoio a projetos. Conforme mencionado,
estes recursos sdo restritos as areas de floresta, recursos hidricos e pesca.

Recursos do FEMA - GO

5073590.8

4238963.34

Agéncia Ambiental TOTAL

3485983.47
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Figura 2.5 - Volumes totais de recursos repassados pelo FEMA de 2003 a 2005.
Fonte dos dados: FNMA (2005).

Desta forma, depreende-se que o0s recursos aportados ao FEMA em média sdo da ordem
de R$4 milhdes anuais. Os repasses do FEMA a Agéncia Ambiental variaram de 2003 A
julho de 2005 de 63% a 86%. Em 2004 o Fundo recebeu o maior aporte de recursos e a

Agéncia percentualmente recebeu menos recursos.
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A demanda de projetos apresentados, considerado o periodo 1998 a 2005, foi de 276
propostas. A carteira de projetos do FEMA é composta por 24 projetos aprovados, dos quais
oito ja foram executados, consumindo aproximadamente R$565 mil. A carteira ativa do
FEMA é composta hoje por quatro projetos em execugdo, com valores de R$871,5 mil, no
total. Os demais doze projetos, que somam R$511,5 mil estdo na condicdo de pendentes de
execucdo. Foram identificados também, nove novos projetos em andlise, no exercicio de
2005.

A analise destes dados permite observar que existe uma significativa demanda
reprimida, uma vez que a carteira de projetos atende a apenas 9% da demanda por apoio.

Demanda dos projetos por proponente

144

@ Prefeituras Municipais m ONGs
OInst. de Ensino e Pesquisa [0 Ass., Sindicatos, Coop.
m Orgdos da Adm. Publica

Figura 2.6 - Demanda de projetos ao FEMA por esfera administrativa.
Fonte de dados: FNMA (2005).

Esta demanda, em coincidéncia com outros fundos como o FNMA, é composta em sua
maioria por prefeituras e ONGs, que correspondem respectivamente por 52% e 17%.

Quanto ao perfil tematico da demanda para este mesmo periodo, temos uma
predominancia da linha tematica voltada a politica de extensdo florestal, com 50,2% da
demanda, seguidos por Desenvolvimento Sustentavel e Qualidade Ambiental e Gestdo de
Recursos Hidricos. As demais trés linhas tematicas, a saber, Gestdo de Recursos Pesqueiros e
Fauna Aquética; Residuos Solidos e Gestdo de Recursos Faunisticos, respondem juntas por

apenas pouco mais de 10% da demanda.
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Demanda % por linha tematica

O Extensao Florestal

H Des. Sust. e Qualidade Ambiental

ORecursos Hidricos

ORecursos Pesqueiros e Fauna
Aguatica

B Residuos Sélidos

O Recursos Faunisticos

Figura 2.7 - Demanda percentual de projetos ao FEMA por linha tematica.
Fonte de dados: FNMA (2005).

Merecem destaque também as organizagdes de pesquisa responsaveis por 15% da
demanda.

Se confrontados, porém, os dados relativos ao publico demandante e o beneficiario de
recursos para projetos, observa-se uma nitida inversdo de posi¢des. Quando as instituicdes de
Ensino e Pesquisa saltam do terceiro lugar em demanda para o primeiro em apoio, com 37,5%

dos projetos apoiados.

Projetos apoiados por proponentes
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25%
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Figura 2.8 - Percentual de projetos apoiados pelo FEMA por tipo de proponente.
Fonte de dados: FNMA (2005).

Estas questdes sdo mais marcantes principalmente no tocante a demanda das ONGs que
figuram em segundo lugar e ndo foram beneficiarias de nenhum projeto apoiado. Um segundo

dado relevante é o apoio as prefeituras, que contam com mais de 50% da demanda e ocupam



64

apenas o segundo lugar em apoio, com apenas 25% dos projetos. O fundo identifica como
maiores fatores limitantes a sua operacdo uma divulgacdo deficiente do instrumento e de suas
acoes, reforcada pela fragilidade do dialogo junto aos proponentes. Este fato, somado a baixa
capacitacdo dos proponentes e a inadequagdo dos instrumentos de elaboragdo de propostas,
gera um grande volume de projetos ndo enquadrados.

As demais questdes, relativas a equipe técnica reduzida e principalmente os limites
orcamentarios insuficientes e os freqlientes contingenciamentos dos recursos, apontadas pelo
FEMA como restritivos a sua boa execucdo, sdo os principais limitadores presentes nos
fundos publicos que estdo em operacdo e comuns a quase todos os 6rgaos publicos.

Foram também identificadas pelo FEMA 14 principais motivos de devolugdo de
projetos, com destaque para a "incoeréncia entre Despesas Orcadas e Objetivos da
Proposta”, a "metodologia inadequada”, a falta de viabilidade Operacional e Financeira das
propostas”, a existéncia de despesas ndo financiaveis e a indefinicdo de Objetivos, Metas e

Atividades para a execucdo do projeto, entre outras.

Demanda % por linha teméatica
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Figura 2.9 - Demanda percentual de projetos ao FEMA por linha tematica.
Fonte de dados: FNMA (2005).

Dentre os principais desafios postos ao FEMA estdo a revisédo de seu marco legal e o
estabelecimento de novos parametros de Organizaces e Métodos. Do ponto de vista da
melhoria da qualidade das propostas e dos da capacidade técnica dos proponentes, estdo sendo
realizadas pelo FEMA ac¢les voltadas a disponibilizacdo de informacbes técnicas e de
melhoria da comunicacdo/divulgacdo. Além da adequacdo dos cursos de capacitacdo

oferecidos e realizagdo de seminarios.
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Do conjunto de medidas adotadas pelo FEMA merece destaque a iniciativa do Fundo
em lancar de editais de Demanda Induzida. Uma vez que estes instrumentos ddo maior
coeréncia a estratégias macro-econdmicas, fortalecendo também a Governanca na
implementacdo de politicas, pois sdo necessarias regras e critérios claros, publicidade dos
atos, transparéncia na selecdo dos projetos, entre outros aspectos.

2.2.2 Fundos Municipais

Os fundos municipais compdem a maioria dos fundos puablicos no Brasil, porém,
respondem também pelas maiores lacunas de informacdo existente. E certo que as
informacdes aqui sistematizadas, correspondem a uma massa de dados muito pequena frente
ao universo dos 985 fundos legalmente constituidos no ambito dos municipios. Portanto os
dados aqui apresentados sdo preliminares, com francas limitagdes impostas pelo universo da
amostra. As informacGes que se seguem estdo divididas em trés grupos, o primeiro voltado ao
marco legal dos Fundos Ambientais Municipais; o segundo a caracterizacdo dos Fundos

Municipais; e, encerrando este item, sdo apresentados dois exemplos de fundos municipais.

2.2.2.1 Marco legal dos Fundos Ambientais Municipais

As conclusbes apresentadas neste item foram construidas com base na analise das
normas de dezesseis fundos ambientais municipais. A amostra selecionada foi composta por
fundos representantes das cinco regides do Pais', com uma ampla variacdo de populacéo,
renda e dimensoes territoriais.

O primeiro fundo municipal pablico de meio ambiente criado no Brasil foi o Fundo
Municipal de Defesa Ambiental do municipio de Belo Horizonte, capital do Estado de Minas
Gerais, no ano de 1985.

Em geral, os fundos municipais se vinculam a érgdo da administragdo direta ou
entidades da administracdo indireta e ndo possuem personalidade juridica propria. A natureza
juridica destes fundos ndo é definida na norma da maioria dos fundos, com excecdo dos

fundos de Vitdria, Belém e Caxias do Sul, que possuem natureza contabil.

1 Os fundos ambientais analisados pertencem aos seguintes Municipios: na regido Centro-Oeste:

Palmas, em Tocantins; na regido Nordeste: Fortaleza, no Ceard; Macei0, em Alagoas; Natal, no Rio Grande do
Norte; e Recife, em Pernambuco; na regido Norte: Belém, no Para; e Porto Velho, em Ronddnia; na regido
Sudeste: Bauru e Ribeirdo Preto, em S&o Paulo; Belo Horizonte e Vigosa, em Minas Gerais; Rio de Janeiro, no
Rio de Janeiro; e Vitoria, no Espirito Santo; e na regido Sul: Caxias do Sul e Porto Alegre, no Rio Grande do
Sul; e Londrina, no Parana.
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As origens dos recursos, de modo geral, decorrem de dotacdes orcamentérias, aplicacéo
de multas por infracGes administrativas ambientais, doa¢des, cabendo destacar 0s municipios
de Vicosa e Rio de Janeiro, que elencam entre os recursos de seus fundos ambientais o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) ecoldgico e a destinacdo de
royalties respectivamente. A aplicagdo destes recursos destina-se desde o financiamento da
politica ambiental de forma descentralizada a até a garantia do suporte financeiro necessario a
execucdo da gestdo ambiental pelo 6rgdo de meio ambiente local. Com destaque para 0s
fundos de Bauru, Belém e Caxias do Sul, cujos objetivos sdo a concentragdo, mobiliza¢do ou
captacdo de recursos para a aplicacdo em fins ambientais.

Nem todos os fundos municipais de meio ambiente analisados possuem conselhos
proprios e a gestdo de alguns destes estd submetida aos conselhos municipais de meio
ambiente. A natureza dos conselhos previstos, em suas normas, se divide em consultiva e
deliberativa, nos municipios de Belém, Fortaleza, Porto Alegre e Porto Velho; e consultiva,
deliberativa e normativa, em Londrina, Natal, Palmas e Vicosa.

A maioria dos conselhos ndo possui composicao definida em lei. Naqueles em que sua
composicdo esta definida, percebe-se a existéncia de conselhos onde a composicdo €
majoritariamente ou exclusiva do poder publico, a exemplo do fundo do municipio de
Fortaleza, que possui quatro representantes do Governo, e por outro lado, 0 municipio de
Porto Alegre, composto por representantes do governo, da sociedade civil, de institui¢cbes de

ciéncia e educacdo, de categorias profissionais e da industria.

2.2.2.2 A caracterizacdo dos Fundos Municipais

A avaliagéo aqui presente tem como principais fontes os dados obtidos pela Pesquisa de
InformacGes Bésicas Municipais (MUNIC/IBGE, 2002); a avaliacdo qualitativa dos dados
obtidos durante o Seminario de Fundos Publicos, realizado em paralelo a Conferéncia
Nacional do Meio Ambiente, em dezembro de 2005, em Brasilia, Distrito Federal, e consultas
realizadas a paginas de Secretarias de Meio Ambiente dos estados e Municipios, além de
entrevistas e pesquisas junto aos demais fundos citados.

Da forma como ja exposto, os dados aqui apresentados séo, via de regra, informacdes
preliminares e transitérias que na melhor das hipdteses representam um panorama geral do
comportamento destes fundos. Um dos insumos disponiveis sdo os dados obtidos pela
MUNIC 2002, a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE. Esta pesquisa €

realizada desde 1999 e no ano de 2002 foi incluida a tematica ambiental resultando na



67

publicacdo de um volume extra intitulado Perfil dos Municipios Brasileiros - Suplemento de
Meio Ambiente contendo quesitos sobre 0s seguintes temas:

« estrutura administrativa municipal em meio ambiente;

« articulacdo institucional em meio ambiente;

« Agenda 21 local,

« recursos financeiros destinados ao meio ambiente;

« existéncia de legislacdo ambiental no municipio;

« percepcéo dos gestores locais sobre a condicdo do meio ambiente;

« instrumentos de gestdo ambiental, programas e a¢Oes praticadas;

« existéncia de unidades municipais de conservacdo da natureza.

O Suplemento de Meio Ambiente mostra que, no ano de 2001, 148 municipios
brasileiros contaram com recursos especificos para 0 meio ambiente. Destes, 81 contaram
com recursos do Fundo Municipal de Meio Ambiente. Contudo, uma consulta dos dados
primarios desta pesquisa revelou que 986 municipios contam com fundos que apdiam projetos
na area ambiental. Ou seja, apenas 8,2 % dos fundos que contemplam a questdo ambiental
estiveram ativos em 2001, em seu anexo 1 a pesquisa apresenta uma listagem com contatos de
953 municipios que contam com fundo de meio ambiente, ativos ou inativos.

Merece destaque, no entanto, que apenas no estado de Goias, por meio de um esforco
realizado pelo Fundo Estadual de Goias, foram identificados 101 fundos municipais, inclusive
a capital Goiania.

Segundo Tatagiba'? e dados do FNMA (2005) a maior concentracio destes fundos de
meio ambiente estd nos municipios mais populosos, em particular nagueles com mais de
500.000 habitantes, sendo ainda mais freqiientes na regido sul do pais. Um fato contrastante a
estes dados é que em resposta ao Edital "Apoio a Fundos Socioambientais Publicos" do
Ministério do Meio Ambiente, langado com o direcionamento para as capitais das unidades da
federacdo e demais municipios com mais de 250 mil habitantes foi a predominéancia de fundos
da regido Nordeste, que representou cerca de 43% dos fundos apoiados, o0 dobro da regido
sudeste que figurou em segundo lugar.

Tabela 2: Fundos Municipais de Meio Ambiente em funcionamento no ano de 2001.

2. TATAGIBA, Fernando. Comunicagéo pessoal, 2005.



68

FMMAs/Regiao/
Regido Estado Estado
Norte 3
Amazonas 1
Para 1
Amapa 1
[Nordeste | | 6 |
Alagoas 1
Bahia 4
Ceara 1
\Sudeste \ \ 21 \
Espirito Santo 0
Minas Gerais 11
Rio de Janeiro 3
Sao Paulo 7
Sul 44
Parana 9
Rio Grande do Sul 5
Santa Catarina 30
Centro-Oeste | | 2
Goias 1
Mato Grosso do Sul 1

Tabela 2.1 - Distribuicdo dos Fundos por regido e estado da federacgéo.
Fonte dos dados: Tatagiba (2005).

Dos fundos 14 apoiados pelo Edital do FNMA/MMA apenas um afirmou nédo estar em
operacdo. Cinco deles ndo informaram ou tiveram suas atividades suspensas por um periodo,
inclusive pela falta de dotagdo orcamentaria. Oito deles estdo em operacao.

Os volumes de recursos disponiveis aos fundos variam de R$11 mil a até R$1.3
milhdo/ano. Apenas um fundo informou ndo possuir recursos orcados e cinco deles nédo
informaram sua disponibilidade financeira. Os demais cinco fundos operam entre R$300 a
R$350 mil/ano e dois com mais de R$1 milhdo/ano. Os dois fundos que possuem mais de um
milhdo ao ano séo de Capitais, respectivamente Belo Horizonte e Maceio.

Os fundos pesquisados possuem em sua maioria a origem dos recursos a serem geridos
previstos em lei, sendo a forma mais comum as taxas.

Os fundos ambientais foram em sua maioria criados na década de noventa, sendo a
maior concentracdo pos Rio-92, dos 14 fundos 6 foram criados na primeira metade da década
de 90. Os fundos de Aracaju, Contagem, Fortaleza, Boa Vista e Roraima datam sua criacdo da
segunda metade dos anos noventa e do biénio 2000/2001. A exce¢do conforme citado € o
Fundo Municipal de Defesa Ambiental de Belo Horizonte que foi constituido em 1985.

Uma outra caracteristica € que, apesar de ndo haver exigéncia legal neste sentido, sO

existem fundos de meio ambiente naqueles municipios onde ja tenha sido criado o Conselho
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Municipal de Meio Ambiente. Um fato que explica este dado é que todos os fundos
pesquisados estdo vinculados as secretarias municipais de meio ambiente e a constituicdo dos
fundos terem sido realizadas concomitantemente as leis de criacdo das secretarias de meio
ambiente.

Ou seja, de modo geral o mesmo ato criou, simultaneamente, as secretaria, 0sS
instrumentos da politica, ou como no caso do Fundo de Vitoria da Conquista/BA e Foz do
Iguacu/PR; o Conselho de Meio Ambiente. No Fundo de Aracaju/SE, o fundo surge
concomitantemente ao plano diretor do municipio. Os Fundos de Bauru-SP, Fortaleza,
Macei0 e Natal, por exemplo, foram criados pela Lei Organica do Municipio no Capitulo que
trata da Politica Municipal de Meio Ambiente ou no Cddigo de Meio Ambiente, 0 como
fundo de Porto Velho-RO.

O fundo Porto Velho figura como um instrumento da Politica Municipal de Meio
Ambiente. Este parece um importante avango na percepcao do papel de um fundo ambiental,
uma vez que a Politica Nacional do Meio Ambiente ndo identifica os fundos como
instrumentos da politica.

Os Fundos Municipais de Meio Ambiente podem também ser criados através de lei
elaborada exclusivamente com esta finalidade, como é o caso de Montes Claros/MG. O
material complementar do Programa de Capacitacdo de Gestores Pablicos Municipais e
Conselheiros sugere duas estruturas passiveis de aplicacdo para uma minuta de lei para
criacdo de um Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA). Onde a primeira mais
completa, prevé aspectos da administracdo do fundo; e uma outra com estrutura mais simples

que apenas constitui o Fundo
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Figura 2.10 - Concentracdo de Fundos Municipais de Meio Ambiente apoiados pelo edital MMA e ativos
por regido geogréafica detectados pelo MUNIC.
Fonte dos Dados: FNMA 2005.

Do edital promovido pelo MMA fundos de todas as regides forma contemplados,
havendo, no entanto uma participacdo proporcionalmente inversa a distribuicdo de fundos
ativos conforme dados do MUNIC. Com a participacdo de apenas um fundo da regido da
regido sul, e predominéncia da participacdo da regido nordeste, que ocupou a primeira posi¢ao
com seis fundos. A regido sudeste, com trés fundos apoiados foi a Unica onde houve um
equilibrio entre a existéncia de fundos ativos e a demanda/apoio pelo edital respectivamente:
27,6% e 21,4%.

Vale ressaltar que alguns municipios avaliados possuem mais de um fundo, como o caso
do Municipio de Fortaleza, que possui trés fundos relacionados a temas ambientais.

Conforme observado na amostra de 14 fundos analisados, apenas um fundo informou
ndo possuir pablico definido, no entanto os demais fundos possuem condi¢bes diferentes de
acesso aos seus publicos. Merece destaque que partes destes fundos se destinam
exclusivamente a execucdo direta, tendo como possiveis proponentes apenas as instituicbes
publicas municipais.

A situacdo mais comum, no entanto, € que exista a possibilidade de que os fundos
estejam abertos ao apoio de 6rgaos da administracdo direta ou indireta do proprio municipio,
assim como a entidades da sociedade civil sem fins lucrativos que atuem em areas do Meio
Ambiente, tais como: Organizacbes N&o Governamentais (ONGs), Organizacfes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) ou OrganizacGes de Base. Merece destaque
que entre os fundos pesquisados sdo citados como beneficiarios inclusive cidaddos, fato
vedado ao FNMA, por exemplo, que somente apdia agdes de pessoas juridicas.

Um dos aspectos relevantes a serem abordados nesta dissertacdo é a existéncia e a
contribuicdo de instancias de participacdo e controle social nos fundos publicos. Dos 14
fundos pesquisados todos a exce¢do de um, informaram a existéncia de Conselhos. E mesmo
aquele que afirmou ndo dispor de conselho ressalta a estrutura institucional incompleta como
um de seus desafios.

Adicionalmente esta avaliagdo permitiu perceber a existéncia de diversas estruturas de
conselho, que em geral, possuem um baixo grau de participacdo social. Porém, da forma
como estdo dispostas as informagdes ndo foi possivel identificar a efetiva contribuicdo dos
conselhos para a gestdo dos fundos.



71

Novas pesquisas devem centrar esfor¢os na determinacdo de informacdes relativas ao
mandato dos conselhos, se estes sdo deliberativos, consultivos ou exclusivamente instancias
de controle. Assim como sua composicdo. Mesmo naqueles em que é citada a participacdo
social, ou mesmo a paridade entre 0s membros de governo e de representacdo da sociedade,
permanecem lacunas quanto a eficiéncia desta participacdo sua legitimidade e
representatividade, entre outras questdes. Merecendo destaque, a necessidade de
determinacdo, naqueles conselhos onde existe participacdo social, 0 mecanismo de definicédo
dos representantes da sociedade civil.

Chama a atencdo a abrangéncia dada as missfes dos fundos. O Fundo Municipal de
Defesa do Meio Ambiente (Fundema) de Fortaleza, por exemplo, tem como finalidade o
desenvolvimento de Programas de Educacdo Ambiental; recuperacdo do meio ambiente
degradado; e a preservacdo das areas de interesse ecoldgico, compreendendo a execugdo de
24 diferentes atividades. Esta diversidade de acGes é tdo ampla quanto apoio a capacitacao
técnica dos servidores da Secretaria de Municipal de Meio Ambiente (SEMAM) e 0 apoio ao
monitoramento ambiental das instalaces de antenas de transmissdo de radio, televisao,
telefonia fixa e telefonia movel (celular), e de telecomunicacdes em geral, no ambito do
municipio.

Dois fundos pesquisados afirmaram ndo possuir linhas tematicas e um ndo disp6s
informacBes quanto a existéncia de suas linhas tematicas. Todos os demais fundos
informaram possuir linhas definidas. Porém, sua abrangéncia acompanha as missdes
apresentadas em termos de diversidade de agdes.

A maior concentracdo se da em torno de um nucleo de 12 linhas de acdo, focando a
qualidade ambiental, melhoria de qualidade de vida, educacao e em alguns casos até a salde.

Como um ultimo exercicio realizado na capacitacdo de Fundos, foi solicitado a estes 14
fundos que identificassem seus pontos fortes, pontos fracos e principais desafios. Os aspectos
mais presentes neste exercicio dizem respeito a Participacdo Social e a captacédo de recursos.

O primeiro item ora aparece como um ponto forte, a exemplo do fundo de Aracaju,
citando ag6es como o Congresso da Cidade, Conselho Municipal e Orgamento Participativo.
Ressaltamos a demanda sinalizada pelo Fundo de Porto Velho que destaca a necessidade de
"capacitar os diversos setores sociais, no que diz respeito as questdes ambientais, também
terdo um importante papel na gestdo participativa e democratica do meio ambiente".

Quanto a captacdo de recursos, na visdo de seus gestores, este se apresenta como 0
ponto mais critico de todo o universo de problemas enfrentados pelos fundos municipais.

Apesar de a maioria possuir em suas leis de criacdo a determinacdo de recursos, estes nao sdo
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suficientes ou ndo estdo disponiveis. Esta questdo esta presente em fundos em operacdo como
em Vitdria da Conquista; fundos que ndo vinham operando nos ultimos exercicios a exemplo
do fundo de Belo Horizonte; e fundos recém criados como o de Porto Velho.

Um outro ponto chave diz respeito a infra-estrutura e pessoal, que segundo apresentado
é deficiente na maioria dos fundos pesquisados.

2.2.2.3 Exemplos de fundos municipais

Para conclusdo deste item serdo apresentados dois fundos municipais, um da Regido

Norte e um da Nordeste, ambos constituidos em 2001.

2.2.2.3.1 Fundo Municipal de Porto Velho

O Fundo Municipal de Meio Ambiente de Porto Velho — FMMA foi criado em 28 de
dezembro de 2001, pela Lei Complementar n°® 138/01, que institui o Codigo de Meio
Ambiente do Municipio de Porto Velho, e regulamentado pelo Decreto n° 8.622, de 05 de
julho de 2002. O fundo tem como missdo “concentrar fontes de recursos para
desenvolvimento de acdes e servicos relativos ao meio ambiente como um todo, visando a
protecdo ambiental e melhoria da qualidade de vida populacdo do municipio de Porto
Velho".

O fundo se constitui em um dos instrumentos da Politica Municipal de Meio Ambiente,
juntamente com:

I - As Normas Gerais;

I1 - O Plano Municipal de Prote¢cdo Ambiental;

I11 - O Banco de Dados Ambientais;

IV - O Relatério da Qualidade do Meio Ambiente;

V - O Zoneamento Ambiental;

VI - As Normas e Padrbes de Emissdo e Qualidade Ambiental,

VIII - As AvaliacBes de Impactos Ambientais;

IX — A Anélise de Risco;

X — O Monitoramento e fiscalizacao;

X1 — A Auditoria Ambiental;

X1l - O Sistema de Areas de Interesse Ambiental;

X1l — A Educagdo Ambiental,
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X1V = Os Mecanismos de Estimulo e Incentivo.

O FMMA é gerenciado pelo Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente —
Comdema, cabendo a administracdo do Fundo ao seu Presidente, atualmente representado
pelo Secretario Municipal de Meio Ambiente. O Fundo possui natureza contébil e financeira
expressa através de uma Conta Corrente no Banco do Brasil.

Os recursos do FMMA poderéo ser aplicados mediante convénios, acordos ou ajustes a
serem celebrados com entidades da administracdo direta, indireta, da Unido, dos estados, dos
municipios e entidades ndo governamentais, desde que sem fins lucrativos. A aplicacdo dos
seus recursos serd submetida ao Comdema e deverd ser prioritariamente nas seguintes linhas
temaéticas:

- Unidades de Conservacéo;

-Pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico;

-Educacdo Ambiental,;

-Manejo e extensdo florestal,

-Desenvolvimento institucional,

-Controle, monitoramento e fiscalizagdo ambiental.

Constituem-se Receitas do FMMA:

| — Dotacdes orgcamentarias e créditos adicionais;

Il — Multas administrativas, taxas ou emolumentos de cadastro, autorizacdo ou licencas
ambientais, parecer técnico e juros de mora sobre atos e infragdes ambientais;

111 — Produto de ajustes firmados com outras entidades financeiras;

IV — Rendimentos e juros provenientes de aplicacdo financeiras

V - O produto das parcelas de servicos e transferéncias que Municipio tenha direitos

VI — Doagdes em espécie;

VII — Transferéncias, contribuicdes, subvencdes e auxilios;

VIl — Recursos de alocados por convénios, contratos e consorcios, cuja competéncia
seja da Secretaria de Meio Ambiente (SEMA);

IX = Produto de condenagdes judiciais relativas ao meio ambiente;

X — Custos cobrados pela SEMA para analise de projetos ambientais e por informacdes
de seu banco de dados;

X1 — Outros recursos que por sua natureza possam ser destinados ao FMMA;

X1l — Produto de operacBGes de crédito por antecipacdo da receita or¢camentaria ou

vinculada a prestagdo de servigos em meio ambiente, ciéncia e tecnologia;
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X1l — CompensacOes financeiras destinadas ao municipio, relativas a exploragdo de
recursos hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica e de recursos minerais ou
provenientes do licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto
ambiental, indicadas no Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e no Relatério de Impacto ao
Ambiental (RIMA); ou qualquer atividade ou empreendimento previsto em lei;

XIV — taxas incidentes sobre a utilizacéo de recursos ambientais;

XV - Transferéncias oriundas do FNMA;

XVI - Produto da venda de equipamentos, apetrechos e demais instrumentos
apreendidos que foram utilizados ou que seriam utilizados na préatica de infracdo prevista no
Caodigo Municipal de Meio Ambiental;

XVII - Quaisquer outras taxas e emitidas pela SEMA.

O fundo conta atualmente com a disponibilidade de recursos da ordem de R$ 60 mil,
por ano.

Constituem-se despesas do FMMA:

1. Desenvolvimento de planos, programas e projetos que visem:

a)O uso racional e sustentavel dos recursos naturais;

b)A manutencdo, melhoria e/ou recuperacgéo da qualidade ambiental;

¢)O desenvolvimento de pesquisas e atividades ambientais;

d)A Educacdo Ambiental.

2. O controle, a fiscalizacdo e a defesa do meio ambiente;

3. Suporte e financiamento do Comdema.

O aporte de recursos as despesas com custeio de pessoal ndo poderdo ultrapassar a 40%
(quarenta por cento) das receitas do FMMA, conforme disposto no § 2° do artigo 11, do
Decreto n° 8.622, de 05 de julho de 2002.

A participacdo social nas tomadas de decisdes quanto a aplicacdo de seus recursos, se
constitui em um dos maiores pontos fortes do Fundo de porto Velho. Um outro destaque €
dado "a estrutura legal bem definida e regulamentada™. Um altimo ponto levantado trata da
existéncia de um corpo técnico, que opera em "sintonia com as demandas do Comdema" para
a gestédo dos recursos do Fundo.

O FMMA possui uma ainda debil capacidade de operacdo, que associada ao pequeno
envolvimento da sociedade com as questGes ambientais limitam a disponibilidade financeira
do fundo e conseqiientemente o impacto de suas a¢Ges. Conforme listado pelos gestores do
fundo sdo nove os principais pontos fracos identificados:
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1. Pouca sensibilidade, por parte da sociedade, quanto a importancia da questdo
ambiental;

2.Estrutura recente e incipiente do 6rgao ambiental municipal;

3.Corpo técnico trabalhando em sintonia com as demandas do Comdema para a
utilizacdo dos recursos do Fundo;

4. Grande parte dos conselheiros com necessidade de nivelamento de informacdes na
area ambiental,

5. Conselho com deficiéncia em equipamentos e materiais permanentes.

6. Trabalho de educacdo ambiental e sensibilizagdo incipientes.

7.Fiscalizacdo ambiental precéria, sem infra-estrutura fisica e capacitagdo adequada.

8.A vinculacdo da Gestdo Ambiental com outro setor da Administracdo Publica limita
em parte a estrutura funcional e a¢Ges prioritarias que poderiam estar sendo desenvolvidas.

9.Em funcdo da incipiente capacidade de mobilizagéo e sensibilizagio da sociedade por
parte da SEMA, ha restrito envolvimento social nas questdes ambientais municipais.

Como maiores desafios postos ao FMMA, estdo ampliar a infra-estrutura fisica e
potencializar os recursos do FMMA. Assim como 0 aumento dos recursos administrativos e
técnicos ja destinados ao Fundo.

Como desafio externo ao Fundo, seus gestores consideram necessaria a capacitacdo dos
diversos setores sociais envolvidos na gestdo ambiental. O que os habilitara a exercer "um

importante papel na gestao participativa e democratica do meio ambiente em Porto Velho".

2.2.2.3.2 Fundo Socioambiental do Municipio de Aracaju

O Fundo do Municipio de Aracaju possui o diferencial de incorporar em seu desenho, a
exemplo do FNMA, a dimensédo socioambiental. Conforme disposto em sua misséo, cabe ao
fundo "Financiar Investimentos na area de Infra-estrutura Urbana e Ambiental para
promover justica social".

O fundo é vinculado & Secretaria Municipal de Planejamento (Seplan), estando
integrado ao Planejamento Urbano e Ambiental através do Conselho de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente - Condurb. Esta vincula¢do tem como origem a sua constituicao.
Uma vez que "o Fundo foi criado paralelamente a criacdo do Conselho, através da lei 2941,
em 19 de julho de 2001".

Conforme apresentado por seu seus gestores, "o Fundo de Desenvolvimento Urbano e

Ambiental € um dos instrumentos bésicos para execucdo da politica urbana e tem como
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objetivo a promoc¢ao do desenvolvimento urbano, dando suporte financeiro a implantacdo de
planos, programas e projetos decorrentes desta Lei".

Os recursos originados das receitas do Fundo de Desenvolvimento Urbano e Ambiental
serdo utilizados segundo um plano especifico. Como fontes o fundo possui a previsao de sete
diferentes formas de ingresso, conforme apresentado abaixo:

I — Pelas importancias que forem recolhidas em virtude da outorga onerosa, para
construcdo de area superior ao coeficiente Unico de aproveitamento;

Il — Pelas importéncias provenientes das taxas de licenciamento e fiscalizacdo de obras
e processos relativos ao patrimdnio cultural e areas de interesse ambiental;

Il — Pelas importancias provenientes de multas administrativas, atos lesivos ao meio
ambiente e ao patriménio cultural, e das taxas incidentes sobre a utilizacdo dos recursos
ambientais;

IV — Rendas provenientes da aplicacdo de seus proprios recursos;

V — Por auxilio,subvencéo ou contribuicdo de outros Orgaos Publicos;

VI — Por contrapartida da iniciativa privada em operac@es urbanas, nos termos do Art.
108, § 4°, alinea a da Lei Complementar n° 42/00;

VII - Quaisquer outros recursos que lhe sejam destinados.

As modalidades de apoio do fundo ndo estdo associadas a linhas tematicas ou outros
instrumentos de inducdo. Tendo sido identificadas como prioritarias por seus gestores "a
urbanizacéo de assentamento precario e a educacdo ambiental”. Como modalidades de apoio
o fundo atua principalmente na contrapartida de Projetos; e na realizacdo de estudos e
pesquisas de iniciativa do executivo ou sugeridos pelo Condurb.

Os publicos atingidos sdo de uma forma geral comunidades, como por exemplo,
populacdes em situacdo de risco e ou inseridas em areas de conflitos ambientais, no entorno
de &reas de preservacdo permanente (mangues e dunas). Como ocorre atualmente nas
comunidades de Santa Maria e Coroa do Meio, ambas localizadas em Aracaju/SE.

Desta forma pode-se observar que o fundo, apesar de criado em 2001, esta em fase de
efetivacdo, porém, j& possui dotacdo no Plano Anual Orgamentério para o exercicio de 2006, a
previsdo de R$ 350.000,00.

Os principais pontos fortes na visdo de seus gestores sdo o planejamento integrado,
Social, Ambiental, Urbanistico, uma vez que, "Todo Projeto de intervencdo urbanistica,
apresenta o0 Mddulo Ambiental”. Assim como, a participacdo popular, que se apresenta em
diferentes momentos tais como, o "Congresso da Cidade, o Conselho Municipal e o



7l

Orcamento Participativo”. Como ultimo ponto forte esta destacada a "formacédo de valores
ambientais nos servidores municipais e nas comunidades impactadas".

Como principais desafios estdo a formacdo de parcerias e 0 maior aporte de recursos
através de gestdo compartilhada do Conselho Municipal de Meio Ambiente, assim como, a
necessidade de se estruturar o setor de Gestdo Ambiental na Seplan.

2.2.3 Fundos Federais

Neste item, apesar da existéncia de outros fundos como o Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, que atuam no financiamento de recortes da politica
de meio ambiente. Outros fundos federais também possuem uma importante atuacdo indireta
no financiamento ambiental, tais como, os fundos setoriais de ciéncia e tecnologia, porém,
estes estdo fartamente apresentados na Dissertacdo ““Governanca em ciéncia e tecnologia: 0s
fundos setoriais™ de Denerusson (2004).

Um outro destaque necessario é a criacdo de fundos setoriais de meio ambiente, tais
como, o recém criado Fundo de Florestas, o proposto Fundo de Recursos Genéticos, pelo
proprio MMA, e outros instrumentos como aqueles desenvolvidos junto a Caixa Econémica
Federal (CEF), para a gestdo dos recursos de compensacao.

Porém, existem limitacGes & execucdo desta pesquisa e aqui sera apresentado em maior
detalhe apenas o Fundo de Direitos Difusos — FDD. O FDD possui uma participacdo
significativa no financiamento de projetos de cunho ambiental, principalmente na tematica

educacdo ambiental.

2.2.3.1 Fundos de Direitos Difusos - FDD

Apesar de ndo ser um fundo ambiental por concepcéo, o Fundo de Defesa dos Direitos
Difusos (FDD) foi incluido aqui por possuir um papel importante no financiamento de
projetos ambientais, que representaram no exercicio de 2004 cerca de 50% dos projetos
apoiados. Com uma predominancia de projetos de educacdo ambiental. Criado ha 12 anos o
FDD, é um fundo de natureza contabil, vinculado ao Ministério da Justica, constituido com o
objetivo de apoiar projetos que tenham como finalidade a reparacdo dos danos causados ao
meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valores artisticos, estéticos, turisticos,

paisagisticos, por infracdo a ordem econémica e a outros interesses difusos e coletivos.
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2.2.3.1.1 Marco legal do Fundo de Defesa de Direitos Difusos

A Lei da Acdo Civil Publica, Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, trata da acéo de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados a interesses difusos e coletivos,
estabelecendo, entre outras, a condenacdo em dinheiro. A indenizacdo pelo dano causado,
segundo a mesma Lei, “revertera a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por
Conselhos Estaduais de que participardo necessariamente o Ministério Publico e
representantes da comunidade, sendo seus recursos destinados a reconstituicdo dos bens
lesados".

No ambito federal, esse fundo é atualmente regulamentado pelo Decreto n° 1.306, de 9
de novembro de 1994, denomina-se Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD), tem
natureza contabil e é vinculado ao Ministério da Justiga.

Os recursos alocados no FDD séo utilizados na “reparacéo dos danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico,
paisagistico, por infracdo a ordem econémica e a outros interesses difusos e coletivos™ (art.
1° do Decreto n° 1.306, de 1994). Com a inclusdo da mencdo a ordem urbanistica, em 2001,
na Lei da Acdo Civil Publica, cabe estender a aplicacdo do FDD a essa finalidade.

As fontes dos recursos que compdem o FDD derivam da defesa de direitos difusos e
coletivos, como as condenacdes judiciais previstas na Lei de Ac¢do Civil Publica, entre outras
relacionadas ao tema, bem como de outras fontes extrajudiciais, como doacdes de pessoas
fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras.

As receitas destinadas ao FDD séo depositadas em conta especial mantida no Banco do
Brasil, sendo as receitas de condenacdes judiciais identificadas segundo a natureza da infracdo
ou do dano causado e aplicadas na recuperagdo dos bens lesados, mantendo relagdo com a
natureza da infragcdo ou do dano causado.

Podem pleitear recursos do FDD as instituicdes governamentais da administracao direta
ou indireta, nas diferentes esferas de governo e as organizacBes nao-governamentais,
brasileiras, sem fins lucrativos e que atuem nos temas relacionados a direitos difusos e
coletivos protegidos na Lei de Acdo Civil Publica.

O FDD é administrado pelo Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos
Difusos (CFDD), o6rgao colegiado integrante da estrutura organizacional do Ministério da
Justica, composto por seis representantes publicos, um do Ministério Publico Federal e trés de
entidades civis. Além de func¢bes administrativas, como a aprovagdo de convénios e contratos

firmados por sua Secretaria-Executiva, o Conselho Gestor possui a funcdo de zelar pela
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aplicacdo dos recursos na consecucdo dos objetivos previstos nas normas de defesa do meio
ambiente, do consumidor, das ordens urbanistica e econdmica, dos bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico ou de qualquer outro interesse difuso ou
coletivo.

Cumpre, nesse momento, fazer breve referéncia a diferenca existente entre os fins
especificos do FNMA e do FDD, posto que suas finalidades se relacionam exclusivamente ou
ndo a questdo ambiental. Diversamente do FNMA, o FDD se destina, no que concerne ao
tema aqui tratado, a reconstituicdo de bens ambientais referenciados a ag¢Ges civis pablicas
(ANDRADE, 2003), portanto, com oriundos de condenacfes em agdes civis publicas.
Segundo Milaré (1995), os dois fundos ndo podem ser confundidos, uma vez que o FNMA
objetiva desenvolver projetos de uso sustentavel dos recursos naturais, incluindo-se a
manutencdo, a melhoria e a recuperacdo da qualidade ambiental, utilizando recursos advindos
de dotac¢des orcamentarias e doagoes.

O FDD ¢ administrado por um colegiado, o Conselho Federal Gestor do Fundo de
Defesa de Direitos Difusos (CFDD), com poderes deliberativos a quem cabe a aprovacdo dos
projetos considerados aptos composto por 10 membros, sendo 7 representantes do Governo e
trés representantes da sociedade civil.

Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos (CFDD) tem seu
marco legal regido pelas Leis n° 7.347/85, que disciplina a A¢do Civil Plblica e 9.008/95, que
cria 0 CFDD, Decreto n° 1.306, de 9 de novembro de 1994, que regulamenta o Fundo de
Defesa de Direitos Difusos, Portaria n° 11, de 5 de janeiro de 1996, que aprova o Regimento
Interno do Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos (CFDD).

O Conselho é composto por 10 membros (Conselheiros), sendo:

| - um representante da Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica, que o
preside;

Il - um representante do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazonia Legal;

I11 - um representante do Ministério da Cultura;

IV - um representante do Ministério da Saude, vinculado & é&rea de vigilancia sanitéaria;

V - um representante do Ministério da Fazenda;

VI - um representante do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE);

VII - um representante do Ministério Pablico Federal;

VIII - trés representantes de entidades civis que atendam aos pressupostos dos incisos |
e ll do art. 5° da
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Conforme descrito em seu site, 0s projetos encaminhados ao FDD deverdo ser
apresentados em formulario préprio e conter informacgdes que permitam avaliar sua adequacao
aos objetivos do FDD. Nas condicdes obrigatdrias, estdo listadas aquelas que
coincidentemente estdo presentes em quase todos os formulérios de elaboracdo de projetos.
Chama a atencdo, porém, no texto quanto as condi¢fes desejaveis, a orientacdo a aspectos de
governanca e responsabilizacdo, tais como: a participacéo direta da sociedade, o envolvimento
dos principais grupos sociais interessados ou afetados pela questdo abordada e a presenca de
estratégias de continuidade e difusao.

Os Projetos podem ser apresentados de 1° de julho até 1° de setembro. Onde sdo
submetidos a uma analise inicial, chama de "instrucdo do projeto”, realizada no ambito da
Secretaria Executiva do CFDD. Onde é verificada a documentacdo requerida e a coeréncia
entre objetivo, metodologia e orcamento. Esta andlise devera estar concluida no prazo
maximo de sessenta dias apds o recebimento do projeto. Depois, o0 projeto é distribuido para o
Conselheiro-Relator. Até o dltimo dia util do Més de outubro, os membros do Conselho
Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos indicardo quais 0s projetos
prioritarios para o ano subseqliente, de acordo com a politica definida para aplicacdo dos
recursos publicos do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos e as disponibilidades

orcamentarias.

2.2.3.1.2 Origem da arrecadacéo do FDD

Destaca-se, em primeiro lugar, o item “Infracdo a Ordem Econdmica’, com 64,50% de
participacdo do total arrecadado, referente as multas aplicadas pelo Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (CADE). Nos anos de 2000, 2001, 2002 e 2003, estes recursos
representaram, respectivamente, 97,4%, 96,1%, 96,7% e 80,6% do referido montante,
indicando uma queda consideravel, em termos percentuais, nos recursos oriundos daquele
6rgdo. Porém, em valores monetarios houve crescimento na arrecadacéo originaria daquele
6rgdo entre os anos de 2003 e 2004.

Em segundo lugar, encontra-se o item "Multas Direito do Consumidor", com 21,75% de
participacdo, concernente as multas aplicadas pelo Departamento de Protecdo e Defesa do
Consumidor (DPDC/SDE), que nos anos de 2000, 2001, 2002 e 2003 representaram,
respectivamente, 0,1%, 0,9%, 0,1% e 2,8% do total, demonstrando um crescimento notorio
nos recursos arrecadados, principalmente em 2004. Esse fato constituiu o principal motivo

para a reducao proporcional da participacdo do CADE no montante de recursos destinados ao
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Fundo de Defesa de Direitos Difusos. As condenacdes Judiciais da area do meio ambiente
2000, 2001, 2003 e 2004, representaram respectivamente 1,0%, 0,3%, 2,0% e em 7,0 % em
2004.

2.2.3.1.3 Arrecadacdo de Receita do FDD por Origem de Recursos — 2004

O orgamento aprovado para o0 FDD em 2004 foi de R$ 5.062.429,00 (cinco milhdes,
sessenta e dois mil, quatrocentos e vinte e nove reais). Sua arrecadacao, no periodo de 1° de
janeiro a 31 de dezembro de 2004, alcancou o montante de R$ 5.216 milhdes. Uma figura
determinante para a composicdo de recursos do FDD ¢€ a existéncia de superavit financeiro,
uma vez que a Secretaria do Tesouro Nacional vincula a disponibilidade de recurso de acordo
com a arrecadagdo. Gerando assim créditos suplementares ao orgcamento.

Um atenuante a esta limitagdo é que no periodo 1999 a 2004 os superavits cresceram

1107%, conforme demonstrado no quadro abaixo.

Superavit Financeiro

1200MK
zZOJPD

1
Anos 1999 a 2004

Figura 2.11 - Volumes de superavit financeiro arrecadado pelo FDD, de 1999 a 2004.

Fonte dos dados: Disponivel em : http://www.mj.gov.br.

Podem solicitar apoio instituicdes governamentais da administracdo direta ou indireta,
nas diferentes esferas: Federais, Estaduais, Municipais, assim como OrganizacGes N&o-
Governamentais, brasileiras, sem fins lucrativos, que tenham nos seus estatutos, objetivos
relacionados a atuacdo no campo do meio ambiente, do consumidor, de bens e direitos de

valor artistico, estético, histdrico, turistico, paisagistico e por infragdo a ordem econdmica.
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No ano de 2004, foram recebidos 357 projetos, tendo 50 sido selecionados como
prioritarios. Destes foram apoiados 34 projetos, ou 9,5% dos projetos recebidos.

As organizacfes ndo governamentais foram, em 2004, os maiores beneficiarios de
recursos com a execucdo de 18 projetos. No mesmo periodo o somatério de projetos apoiados
por Orgdos Publicos, foi de 16 projetos. Predominaram aqui os Municipios e Estados, com
respectivamente 6 e 5 projetos, seguidos da Unido com 4 projetos. Apesar de contar com
apenas 1 projeto apoiado, merece registro a possibilidade de apoio a projetos dos Ministérios

Publicos Estaduais.

Distribuicdo de Projetos por Executor

@ Unido mEstados [ Municipios JMinistérios Pub. m ONGs

Figura 2.12 - Distribuicdo de projetos por proponente.

Fonte dos dados: disponivel em : http://www.mj.gov.br.

As acdes tematicas compativeis com a atuacdo do FDD sdo restritas a: reparacdo de
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico, paisagistico, por infracdo a ordem econémica e a outros interesses difusos
e coletivos. Além de iniciativas voltadas a modernizacdo administrativa dos 6rgdos publicos
responsaveis pela execugdo das politicas relativas aos direitos difusos.

Estas acdes sdo agrupadas em trés areas tematicas: areas de consumidor, meio ambiente
e patrimonio historico.

Os 70 projetos apoiados no biénio 2003/2004 demonstram uma maior concentracdo de
projetos voltada a area tematica dos Direitos do Consumidor, cerca de 41%.

No entanto no ultimo exercicio houve significativa queda dos projetos para esta area

sendo apoiados somente 7 projetos e uma clara ascensdo de voltados a meio ambiente que
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representaram 50% dos projetos em 2004, contra 9% do quadriénio 1999/2002. Nos projetos
de meio ambiente apoiados € identificada uma predominancia tematica por projetos de

Educacdao Ambiental.

Projetos por Linhas Tematicas - 2003 e 2004

O VALORES ARTISTICOS,
HISTORICOS E
OUTROS

B MEIO AMBIENTE

@ CONSUMIDOR

Figura 2.13 - Distribui¢do de projetos por linhas tematicas.

Fonte dos dados: Disponivel em : http://www.mj.gov.br

A contrapartida € um importante indicador para um fundo do ponto de vista de
mecanismo financeiro. Os percentuais fixados muitas vezes trazem consigo outras estratégias
que ndo sO a mera agregacdo de recursos. A contrapartida do FDD para projetos dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, segue o previsto na Lei de Diretrizes Orcamentérias. Para o0s
demais, a contrapartida é definida pela Resolucdo n° 9, de 31 de agosto de 2001, que fixa 0s
percentuais minimos em uma proporcao direta aos valores solicitados, a saber:

o Até R$ 150 mil, 4% e;
o Acimade R$ 150 mil até R$ 300 mil, 8%;

Esta opcdo pode representar uma estratégia de limitar o acesso a projetos de maior
monta a organizacdo que ndo possuam uma maior capacidade de alavancagem, o que
indiretamente pode pressupor uma menor capacidade administrativa. Da mesma forma esta
iniciativa pode estar pautada no desejo de possuir uma maior carteira de projetos de menor
monta. Deve-se considerar ainda que a contrapartida podera ser apresentada na forma de
recursos financeiros ou bens e servicos economicamente mensuraveis.

Quanto aos desafios postos ao FDD (1° Seminario Nacional de Fundos
Socioambientais, 2005), segundo apresentado pelos gestores o "grande desafio para o ano de

2006 é conseguir mais recursos orcamentarios e a utilizacdo do superavit financeiro por
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meio de credito suplementar”, o que coincide, com a maioria dos fundos pesquisados que ja
estdo em operacao.

2.2.4 Fundos privados

Os fundos privados possuem um importante papel como mecanismos complementares
ao financiamento ambiental puablico. Em geral, estes instrumentos estdo submetidos
voluntariamente a mecanismos de participacdo e controle social, inclusive com a inclusdo em
seus conselhos gestores de representantes de agentes publicos. Um outro diferencial é a
possibilidade de desenvolver, com maior agilidade e menor formalidade, uma gama mais
ampla de formatos de execucdo dos recursos disponiveis. A exemplo da constituicdo de
fundos patrimoniais para realizacdo de endowment e do uso de mecanismos de financiamento
reembolsaveis.

Os fundos privados, pela sua desvinculacdo dos “tempos” publicos marcados pelas
diferentes gestbes, podem, assim como as empresas privadas, definir com mais facilidade suas
perspectivas e resultados de longo prazo. As mudancas em sua alta direcdo, apesar de
possiveis, ndo sdo frequentes. Nos exemplos apresentados nesta dissertacdo, Funbio e PPP-
Ecos, desde a suas criagdes, ndo houve nenhuma mudanga em seus diretores. Ja no FNMA,
em 17 anos, passaram 8 diferentes dirigentes. Merece destaque que, nos ultimos 7 anos, o
FNMA teve 4 diretores.

Um outro aspecto relevante se refere as formas de execucdo e controle dos recursos
publicos que finda por conferir maior atratividade aos fundos privados junto aos aportadores
de recursos, quer sejam os grandes doadores internacionais ou mesmo 0 setor produtivo
nacional, o que, em uma perspectiva de complementaridade as a¢Ges publicas, pode gerar
importantes inputs financeiros na agenda ambiental. Sobre este aspecto, cabe destacar que as
politicas fiscais pautadas por estratégias de alcance do superavit primario do Governo Federal
sdo outro fator importante que tem imposto ao setor publico um regime rigoroso de contencéo
de despesas, inclusive aquelas oriundas de recursos de arrecadagdo propria e contratos de
financiamento com agentes bilaterais e multilaterais, que até 1999, eram excluidos dos tetos
orcamentarios do Governo Federal. Adicionalmente, temos o freqiiente recrudescimento das
normas de aplicacdo de recursos publicos, que por vezes chegam até mesmo a impossibilitar o
didlogo com determinados setores da sociedade ou a execucdo de determinados perfis de
projetos.

Por ultimo, destacamos as origens destes fundos privados que, a exemplo do Funbio,

nascem da estratégia publica de implementacdo de uma politica nacional de meio ambiente. O
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mesmo enfoque é valido para outro exemplo apresentado neste capitulo, o PPP-ECOS, que
tem sua origem associada a implementagdo do Small Grant Program (SGP), uma modalidade
do Global Environmental Facilites (GEF). O PPP-ECOS, apesar de ndo estar formalmente
constituido como um fundo privado, atua como um e por isso foi incluido nesta avaliag&o.
Ainda em relacdo aos fundos privados constituidos para a implementacdo de politicas
ambientais publicas, cabe citar exemplos na América Latina e fora do Brasil como o Fundo
Nacional da Bolivia, que foi dividido em dois fundos privados, e no Equador, onde a politica
nacional de areas protegidas tem nos fundos privados seus maiores operadores.

Da mesma forma que as demais informag6es dos capitulos anteriores, os dados aqui
apresentados tém origem em publicacGes dos proprios fundos, entrevistas com seus gestores e

apresentacdes em palestras.

2.2.4.1 Marco legal dos fundos privados

Os fundos privados sdo instituicdes de direito privado e possuem, geralmente, o objetivo
de financiar iniciativas relacionadas as questdes de interesse socioambiental para o qual foram
criados. Tais instituicdes integram um setor denominado usualmente de terceiro setor,
composto por entidades paraestatais, organiza¢fes ndo-governamentais ou outros formatos
que n&do exercem atividades com fins econdmicos, portanto ndo se enquadram adequadamente
na definicdo de entidade privada, mas também ndo sdo 6rgdos publicos de nenhum dos
Poderes ou do Ministério Publico.

Para Paes (2006), o terceiro setor desempenha servicos de interesse publico em
colaboragdo com o Estado, mas ndo exclusivos deste. O mesmo autor cita a existéncia do
terceiro setor e seus objetivos, nos seguintes termos:

Junto com o Estado (1° setor) e com o Mercado (2° setor), existe um 3° setor,
mobilizador de um grande volume de recursos humanos e materiais para impulsionar
iniciativas voltadas para o desenvolvimento social, setor no qual se inserem as associagdes
civis e as fundagdes de direito privado, todas entidades de interesse social, com fins ndo
econdmicos.

No Brasil, a atuacdo da sociedade civil organizada em prol do bem comum é
relativamente recente. Durante o periodo militar, a repressdo as iniciativas sociais gerarao um
vacuo de atuagdo institucionalizada da sociedade civil. Contudo, o constituinte de 1988
restabeleceu o elo de atuacdo para o interesse comum entre a sociedade e 0 governo,

principalmente no que tange ao meio ambiente, ao atribuir, em seu art. 225, a coletividade e
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ao poder publico o dever de zelar pela qualidade ambiental para as presentes e futuras
geragoes.

Na mesma época, final da Década de 80 e inicio de 90, surge a denominacao
Organizacdo Nao-Governamental (ONG), no &mbito das Nagdes Unidas. No Brasil, é fundada
em 1991 a Associacdo Brasileira de Organizacbes N&o-Governamentais (Abong) e,
posteriormente, o FOrum Brasileiro de Organizacdes Nao-Governamentais e Movimentos
Sociais (FBOMS), dados que, aliados a outras iniciativas, consagram efetivamente a criacédo
das ONGs no Brasil.

Contudo, no ordenamento juridico brasileiro ndo ha previsdo do instituto juridico
Organizagdo N&o-Governamental. Pelos termos da Constituicdo Federal, art. 5°, é garantido
como direito fundamental a todos os brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais o direito
a associacdo, desde que para fins licitos, de forma independente de autorizagdo, “sendo
vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento”.

No ordenamento infraconstitucional, o novo Codigo Civil brasileiro, instituido pela Lei
n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002, estabelece em seu art. 44 que sdo pessoas juridicas de
direito privado: as associagdes; as sociedades; e as fundagOes. As associagcdes ndo possuem
fins econbmicos e sdo compostas pela adesdo de pessoas a um formato institucional de idéias
e estrutura, em que a instituicdo sobrepde a figura do associado, inexistindo entre esses
direitos e obrigacdes reciprocos.

As associagfes, uma vez legalmente constituidas, devem funcionar, gerindo suas
atividades por meio de 6rgdos deliberativos e consultivos e instancias operacionais definidas
no estatuto, pelo qual se entende o documento constitutivo que regula os direitos e deveres da
associacdo, bem como de seus associados.

Nas fundagdes, evidencia-se a disponibilidade de um patrimdnio a consecucdo do fim
social objetivado na criacdo de cada fundacdo. Segundo Diniz (2003), a fundacdo é “um
complexo de bens livres colocado por uma pessoa fisica ou juridica a servi¢o de um fim licito
e especial com alcance social pretendido pelo seu instituidor, em atencdo ao disposto em seu
estatuto”.

Nos termos do art. 62 do Cddigo Civil Brasileiro, a constituicdo de uma fundacéo se da
por escritura publica ou testamento, que contenha o ato de dotagéo especial de bens livres, ou
seja, a reserva e destinacdo de bens legalmente disponiveis (propriedade, créditos ou
dinheiro), além da indicagdo por seu instituidor do fim licito almejado e, se quiser, da forma

de administracdo. Ainda, em seu paragrafo Unico, o mesmo artigo determina que a
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constituicdo de uma fundacdo somente podera voltar-se a fins religiosos, morais, culturais ou

de assisténcia.

2.2.4.2 Fundo Brasileiro para Biodiversidade — Funbio

Em 1995, havia US$40 milhdes aguardando ha cinco anos
posicionamento do Governo Federal quanto a sua execugdo, comegam
entdo as gestdes que cinco meses depois culminaram com a proposta
que criou a PRONABIO, para a implementacdo da Convengédo da
Diversidade Bioldgica, no ambito do Governo e o Funbio, desenhado
para ser 0 agente mobilizador do setor privado, como um instrumento
financeiro. (BORNHAUSEN, 2006).

Estes fatos acontecem na esteira da Rio 92, em uma conjuntura de grande mobilizacéo
da sociedade e sobre influéncia das recentes normas ambientais para o setor privado, como a
ISO 14000.

Neste contexto, encontram-se ao mesmo tempo um aparelho de estado muito fragilizado
e, em contrapartida, a total falta de modelos e a pequena capacidade instalada das instituicdes
privadas. Mesmo nos bancos internacionais, tal como o Banco Mundial que recém criara seu
setor de meio ambiente, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) constitui
somente em 1991 constitui seu setor de meio ambiente.

O Funbio é constituido neste cenario por uma doacdo original do GEF de US$20
milhGes, para a construgdo de um instrumento de longo prazo. Assim, o fundo tinha como um
de seus maiores desafios atrair o setor privado para 0 apoio a projetos de conservacgao e uso
sustentavel da biodiversidade, tendo como referenciais a CDB e o PRONABIO.

Para a composicdo do Conselho Deliberativo do Funbio foram arrolados membros da
academia, de organizagbes ndo-governamentais, governo e setor produtivo, com
representacfes das diferentes regides do pais. Este conjunto heterogéneo, no entanto, se
agrupou no Conselho do Funbio “com uma grande dose de desconfianca mdatua” |,
(VERISSIMO, 2006, 2).

2.2.4.2.1 Estrutura de Gestdo do Funbio

A direcdo geral do Funbio cabe ao seu Conselho Deliberativo, o qual é atualmente
composto por 14 membros, e seus respectivos suplentes, oriundos dos seguintes segmentos
sociais: setor empresarial (4); setor ndo-governamental sem fins lucrativos (4); setor

académico (4); e setor governamental, com representantes Ministério do Meio Ambiente (2).
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Ao Conselho Deliberativo do Fundo cabe:
« 0 estabelecimento de uma politica geral e a definicdo de metas e prioridades para
o Fundo;
o a aprovacdo dos planos operacionais anuais, assim como dos relatorios de
progresso e prestacOes de contas;
« atomada de decisdes sobre investimentos;
« aaprovacao de editais para propostas de financiamento;
« a participacdo na selecdo e a aprovacdo dos projetos a serem financiados pelo
Fundo;
« 0 monitoramento da implementacdo e a avaliacdo dos resultados dos projetos
apoiados.
O Conselho Deliberativo organiza-se em Comissdes Técnicas, que podem ser
temporarias ou permanentes, com o objetivo de orientar, de modo especifico, os trabalhos do

fundo e de catalisar as competéncias especificas de seus membros.

2.2.4.2.2 Areas de atuacio do Funbio

O Funbio entra em operacdo com seu primeiro edital lancado somente em 1996,
disponibilizando US$ 2.4 milhdes para o apoio a 10 projetos. Apds seus 10 anos de
funcionamento, o Fundo acumula hoje uma carteira de 67 projetos apoiados. Em 2004, as
principais linhas de apoio eram: a agrobiodiversidade, a conservacao e 0 manejo dos recursos
florestais ndo-madeireiros e 0 manejo de recursos pesqueiros.

A carteira do Funbio é composta por diferentes areas de atuacéo, estas se organizam em
cinco grandes grupos de agoes:

- Programa Fundos de Parceria:

O Programa Fundos de Parceria tem como objetivo “estimular a composicdo de fundos
financeiros com recursos do Funbio e de instituicbes parceiras, para projetos de conservacao
e uso sustentavel da diversidade biolégica™ . Este programa possui como principais areas
tematicas a conservacdo, agroecologia e manejo dos recursos florestais ndo-madeireiros,
tendo apoiado um total de oito projetos, dois encerraram-se em 2003, quatro tem término
previsto para 2005 e dois em 2006.

Os projetos apoiados desenvolvem pesquisa e agdes como a elaboracdo de plano de
manejo, a implementacdo de programas municipais de agroecologia, a implantacao de redes

regionais e municipais de multiplicacdo de sementes, o desenvolvimento de sistemas de
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armazenamento e beneficiamento de sementes, o estimulo a ampliacéo da escala de adocdo de
métodos ecoldgicos e a producdo de medicamentos fitoterapicos.

O Programa Fundos de Parceria foi um dos principais instrumentos de captacdo de
recursos criado pelo Funbio, com a captacdo de aproximadamente R$ 8,8 milhfes com
doacdo e a disponibilizacdo de uma contrapartida de R$ 7,5 milhdes.

- Programa de Apoio a Producéo Sustentavel (PAPS):

O PAPS tem o objetivo de consolidar iniciativas inovadoras de uso sustentavel da
biodiversidade e foi iniciado com o langcamento do edital para apoio ao desenvolvimento de
planos de negdcios, em 2000, apoiando dez planos.

Como principais resultados deste programa destaca-se a metodologia de elaboragédo de
Plano de Negocios, que vem sofrendo adequacBes e transformando-se em um plano de
sustentabilidade para o Programa Integrado de Conservacdo e Uso Sustentavel da
Biodiversidade (Picus) e para o programa Arpa, ambos apresentados a seguir.

- Programa Fundacéo Ford/Funbio:

O Programa Fundacdo Ford-Funbio I, iniciado em 1999 e com sua operacdo ja
concluida, destinou aproximadamente R$ 1,7 milh&o, para 16 projetos de desenvolvimento
sustentavel, de base comunitéria, nos biomas Mata Atlantica e Amaz6nia. Em 2004, dois
novos projetos foram selecionados e receberam um aporte de R$ 300 mil para cada projeto,
visando dar continuidade as iniciativas mais exitosas.

Concluida sua fase I, foi desenhado o Programa Fundagdo Ford-Funbio Il, que apdia
iniciativas de uso sustentavel da biodiversidade no Estado do Acre.

- Programa Areas Protegidas da Amazonia — Arpa:

O Arpa foi concebido a partir de uma complexa dindmica de governanca entre doadores
e 0 Governo brasileiro, visando ampliar significativamente as areas protegidas na Amazénia,
em particular aquelas de protecdo integral. A atuacdo do Funbio no Arpa, a principio, é focada
apenas na provisao de estrutura de suprimentos e logistica para 0s compromissos assumidos
no Programa. Este desenho foge da misséo original dos fundos, mas por outro apresenta um
novo nicho e pode significar um futuro promissor para esta modalidade de agdo para o
terceiro setor. No curto prazo, o Arpa assume um papel importante para o Funbio, pois elevou
sua escala da operacao financeira a um novo patamar.

- Programa Integrado de Conservacdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade (Picus):

A partir de 2003, o Funbio passou por uma mudanga de diregédo em seu conselho e uma
nova orientacdo, pautada pela necessidade de ampliar a escala das intervenc¢des do Funbio,
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provoca o inicio da arquitetura de um novo programa: o Programa Integrado de Conservacao
e Uso Sustentavel da Biodiversidade (Picus).

O Picus tem como objetivo apoiar iniciativas voltadas para o fortalecimento e para a
consolidacdo do desenvolvimento sustentavel local. Busca-se no Picus integrar agendas de
conservagdo e de desenvolvimento sustentavel, concentrando esforcos e recursos, tendo como
meta a ampliacdo da escala territorial, de forma a gerar impactos de longo prazo, e como
estratégia a constituicdo de parcerias com diferentes proponentes e financiadores, articulados
em consorcios, somando e alavancando seus recursos e capacidades.

O Picus serd implementado com base em trés documentos: diagndstico

socioambiental®®

, plano de sustentabilidade (de longo prazo) e plano de trabalho (de curto
prazo). O diagndstico tem como objetivo conhecer melhor as dimensdes social, econdmica,
ambiental, cultural e politica dos territérios em que as atividades serdo realizadas, para dar
subsidio ao planejamento das a¢oes.

Para a fase de elaboracdo do diagndstico socioambiental e dos planos de
sustentabilidade e de trabalho, o Funbio disponibilizara R$ 35 mil por consércio, equivalente
a um total de R$ 245 mil. No total, serdo disponibilizados até US$ 5 milhdes para o Programa
— correspondendo a, no maximo, 1/3 do valor total dos projetos, que serdo depositados em um
fundo financeiro comum. As instituicGes envolvidas, com o apoio do Funbio, terdo o
compromisso de captar os demais recursos.

Quanto as &reas de atuacdo do Funbio, Batista (2006) ressalta que seus projetos
possuem “objetivos e metas muito abertos, titulos genéricos e uma conseqliente perda de
consisténcia”. Segundo Batista, este escopo amplo “reflete a diversidade de visdes no
conselho™. Porém, passados 10 anos, 0s projetos “existem” e sdo identificados processos e
resultados positivos. Para 0 mesmo consultor, o Funbio deve investir no monitoramento e na
ampliacdo do grau de registro e sistematizacdo destas experiéncias apoiadas.

Um outro aspecto determinante é a identificacdo de mecanismos de continuidade.
Percebe uma gestdo fragmentada no Funbio, mesmo que projetos de um determinado edital

apoiado, alcance pleno sucesso, ndo estdo assegurados 0s mecanismos de sua continuidade.

2.2.4.2.3 Destinacdo de recursos financeiros

13 . P ~ ~ . a
Esses diagndsticos serdo a base para a elaboracdo do plano de sustentabilidade, que prevé metas em

longo prazo — 12 anos — e do plano de trabalho, no qual estardo descritas as atividades a serem realizadas nos
primeiros quatro anos do projeto.
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As consideragdes tratadas neste item tiveram como base o Relatério Anual 2004
(Funbio, 2005) e ndo consideraram o Relatério de Atividades Arpa/Funbio 2003-2004,
publicado em separado pelo préprio Funbio.

O quadro abaixo apresenta a distribuicdo de recursos nos diferentes programas
executados.

Valores Contratados por Programa - US$1,00

@ Edital 96/97
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Figura 2.14 - Distribuicdo de recursos por programa, valores em D6lares americanos.
Fonte dos dados: Relatdrio de Atividades Anual 2004, Funbio (2005).

Até 2004, o Funbio destinou cerca de R$ 29 milhdes para projetos de conservagao e uso
sustentdvel da biodiversidade, por meio, dos cinco programas implementados. Os
beneficiarios das acdes desenvolvidas pelo Funbio sdo, em geral, agricultores familiares,
micro-unidades de beneficiamento, comunidades tradicionais (comunidades ribeirinhas,
quilombolas e indigenas) e organiza¢cBes ndo-governamentais. Segundo Leitdo (2006),
Secretario Geral do Funbio, existe a estimativa de alcance de se beneficiar a 16 mil familias.

Vale salienta que o perfil dos proponentes do Funbio é composto principalmente por
organizacbes nao-governamentais (42%). Em segundo lugar, aparecem as associacOes
comunitarias e cooperativas (37%), seguidas das empresas (16%) e de organizacGes
governamentais (5%).

Quanto a determinacgédo de areas de atuacdo dos projetos apoiados pelo Funbio, face a
interdisciplinaridade comum a projetos socioambientais, pode-se observar que em um mesmo
projeto coexistem, por exemplo, aces de conservacdo, de agricultura ecolégica e de educacgao
ambiental, em seu plano de trabalho. Porém, para efeito de classificacdo no Funbio, é
considera apenas a principal atividade desenvolvida pelo projeto, para a qual esta destinada a

maior parte de seus recursos.
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Dos dezessete projetos apoiados em 2004, oito lidam prioritariamente com
agrobiodiversidade, quatro com manejo florestal ndo-madeireiro, dois com manejo de
recursos pesqueiros, dois com conservacao e educacdo ambiental e um com manejo florestal
madeireiro. Sem computar 0s recursos provenientes do Programa Arpa, no anos de 2004,
foram repassados aproximadamente R$ 1,7 milhdo para o manejo florestal ndo-madeireiro
(44,02%), R$ 1,6 milhdo para projetos ligados a agrobiodiversidade (41,12%), R$ 400 mil
para a conservacdo e a educagdo ambiental (10,3%), R$ 153 mil para manejo de recursos

pesqueiros e animais (3,97%) e R$ 22 mil (0,59%) para manejo florestal madeireiro.

Areas de atuacdo do FUNBIO H Manejo Florestal néo

Madeireiro

W Agrobiodiversidade

O Conservagéo e
Educacédo Ambiental

0 Manejo de Recursos
Pesqueiros e Animais
resources

W Manejo Florestal
Madeireiro

Figura 2.15 - Distribui¢do de projetos por area tematica.
Fonte dos dados: Relatério de Atividades Anual 2004, Funbio (2005).

Quando analisada a distribuicdo por biomas a Mata Atlantica, figura como principal
beneficiaria, concentrando o maior numero de projetos apoiados (50% deles). Em seguida,
estdo os projetos na Amazonia (25%), na Caatinga (10%), no Cerrado (10%) e, por ultimo, na
Zona Costeira (5%). A baixa participacdo de projetos na zona costeira é coincidente com a
atuacdo do FNMA, onde percentuais proximos, localizam projetos voltados & conservacao e
uso sustentavel da zona costeira e marinha como marginais nos orgamentos ambientais no

Brasil.
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Distribuicdo % por Biomas
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Figura 2.16 - Distribuigdo percentual de projetos por bioma.
Fonte dos dados: Relatério de Atividades Anual 2004, Funbio (2005).

No exercicio de 2004, conforme os dados disponiveis (Funbio, 2005), constatou-se que
a distribuicdo de projetos em relacdo a localizacdo geografica por regido teve a maior
concentracdo na regido Sudeste, com 45% dos projetos. Este quadro, motivado pela adocdo de
ferramentas concorrenciais pelo Funbio, como os editais, coincide com o resultado da atuagédo
do FNMA até 2004. Em segundo lugar, com 25% dos projetos, estd a regido Norte, seguida
pelas regides Sul, com 20% e Nordeste, com 10%.

2.2.4.2.3 Origem dos recursos financeiros

Conforme apresentado no quadro abaixo, a composic¢ao de recursos do Funbio apesar de
possuir diferentes fontes, tem como principal origem os US$ 30 milhdes oriundos da doacao
original do GEF e de outras parcerias estabelecidas com a iniciativa privada e instituicdes de

fomento, além dos rendimentos das aplicages.
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Valores contratados até 2004 - US$1,00
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Figura 2.15 - Valores em Ddlares Americanos contratados até 2004.
Fonte dos dados: Relatério de Atividades Anual 2004, Funbio (2005).

O quadro de origens de recursos apresentado acima vem corroborar com a opinido de
Batmaniam (2006), que destaca que as entidades ambientalistas disputam recursos com 0s
mesmos agentes financiadores. Segundo Dias (2006), a auséncia do maior nimero de doagdes
para meio ambiente, decorre da falta um ambiente juridico, que apodie tais doacdes. Tais
afirmativas se aliam aos dizeres de Batista, segundo o qual deve-se trabalhar mecanismos

financeiros junto a legislacéo tributéaria.

2.2.4.2.4 Visdo geral do Funbio na atualidade

O Funbio hoje é constituido como uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Oscip), o que facilita a parceria com o setor publico, tendo em vista possuirem as
Oscips legislacdo prépria, inclusive com previsao de prestacdo de contas, de modo facilitar o
repasse de recursos publicos, bem como a possibilidade de se recorrer a beneficios ou
incentivos fiscais, tal como a aplica¢do de recursos privados com o objetivo de se reduzir o
Imposto de Renda.

A gestdo de ativos financeiros do Funbio se d& por meio do AIG Private Bank e, no
conjunto de suas acOes, foram geridos recursos financeiros da ordem de R$ 57 milhdes, com
um resultado de US$ 3.808 milhdes. Esta acao ocorre por meio de uma iniciativa denominada

Funbio functional matrix.
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O Funbio tem dado alguns passos voltados ao alcance de sua sustentabilidade
financeira, buscando a captacdo de novas fontes, por meio de acGes, entre outras, como 0
lancamento, em 2004, da campanha pré-Funbio para captacdo de recursos, em parceria com o
American International. Naguele mesmo ano, foi adotada outra iniciativa, junto ao Group
Private Bank (AIG), cujo primeiro produto foi o cartdo de natal 2004 do AIG, com
informacdes sobre o Funbio.

Apesar das questdes acima colocadas quanto a dificuldade de captacdo e gestdo de
recursos para meio ambiente no Brasil, o Funbio é o fundo ambiental que obteve o maior
sucesso até o momento. Um de seus maiores desafios vem da necessidade de ampliar sua
escala de atuacdo territorial e financeira, o que, no entanto, depende da busca de novos nichos
de atuacdo.

Esta busca enfrenta alguns dilemas, segundo Batista (2006), existe a necessidade de se
definir diretrizes e a0 mesmo tempo ampliar o debate quanto as iniciativas apoiadas. A nova
estratégia que viabilizara ao Funbio dar escala a suas agdes deve ser balizada por uma tomada
decisdo chave quanto ao futuro da instituicdo. Cabe ao Funbio definir entre ampliar sua
insercdo na pauta de financiamento ambiental, inclusive na execucdo de projetos, como no
caso do ARPA, ou focar sua missdo, como um fundo de segundo piso, e eventualmente buscar
sua especializacéo, a exemplo do PPP-Ecos.

Da mesma forma, Batista (2006) destaca a oportunidade de a partir de uma sintese das
acOes de conservacdo e uso sustentavel, definir modelos dos conhecimentos acumulados nos
projetos apoiados. Os “resultados sdo positivos, porém possuem pouca Vvisibilidade”
(BATISTA, 2006), razao pela qual € necessario “vulgarizar” a informacéao, ou seja, torna-la
disponivel como um subsidio que possa influenciar nas politicas pablicas. Esta iniciativa se
fortalece, na leitura de Batista (2006), quando adotada uma politica de comunicacdo para o
Fundo.

A atuacdo do Funbio, em seus 10 anos, gerou um rol de licdes, que contribuem para seu
fortalecimento. No Seminario Funbio — 10 anos, foi destacado entre as licbes aprendidas, a
importancia de um Conselho Deliberativo, forte e atuante, contando inclusive com o
envolvimento do setor privado, cujo diadlogo pode atrair investimentos em biodiversidade.
Dentre os mecanismos desenvolvidos para a captacdo de recursos que se mostraram exitosos,
foram destacados os fundos de parceria.

Em outro campo as licdes aprendidas pelo Funbio, aponta-se o desenvolvimento de

mecanismos eficientes para o desembolso, o controle do uso de fundos, 0 monitoramento e a



96

avaliacdo de projetos. Além disso, aponta-se a oportunidade de capacitar as organizacgoes e
comunidades como agentes executores.

Estas percep¢des, enumeradas pelo proprio Funbio, se confirmam nas palavras do ex-
presidente de seu Conselho Roberto Bornhausen (2006), segundo o qual: ““deve-se destacar
como um dos principais patriménios do Funbio: a credibilidade e respeitabilidade; o
Conselho deliberativo; e a definicdo de um nicho de atuacdo, captador/gestor de recursos e
gestor de projetos”. O alcance de uma maior escala de atuacdo territorial e financeira

permanece como principal desafio para o Funbio.

2.2.4.3 Programa Pequenos Projetos Ecosociais — PPP-Ecos

O Small Grants Programme-SGP é uma linha de apoio a projetos do Global
Environmental Facilities (GEF), administrado pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). No Brasil, 0 SGP denomina-se Programa Pequenos Projetos
(PPP), renomeado de PPP-Ecossociais (PPP- Ecos), e tem atuado como um fundo, apesar de
ndo ser concebido como tal, assim optou-se por descrevé-lo nesta dissertacdo, uma vez que
podera contribuir para as construcdo de sua conclusao.

O PPP-Ecos possui caracteristicas que fazem de sua atuacdo uma experiéncia singular,
tais como: a opgdo por pequenos projetos, o recorte por bioma, o foco em projetos produtivos
e sua vinculagdo como uma estratégia global de conservacdo da diversidade bioldgica,
decorrente de sua vinculagdo ao GEF.

Segundo Nogueira (2005), no livro Quando o pequeno é grande, que analisa a
experiéncia do apoio a pequenos projetos realizada pelo PPP, o marco diferencial dos
pequenos projetos talvez seja a definicdo do “local” como ponto de partida para a

experimentacdo de um novo modelo de desenvolvimento.

2.2.4.3.1 A estrutura de gestéo

A operacdo do Small Grant Programme possui uma estrutura de apoio que conta, em
sua coordenacdo, com um Conselho Gestor Nacional (CGN) de organizagdes da sociedade
civil, representada pela AGENDE, pela Fundacdo Pré-Natureza (Funatura) e pelo Instituto
Socioambiental (ISA), de organizacbes que agrupam ONGs, como o Forum Brasileiro de
OrganizacBes Nao-Governamentais e Movimentos Sociais - FBOMS e da Rede Cerrado, do

setor publico, representado pelos Ministérios do Desenvolvimento Agrario e do Meio
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Ambiente, da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) do Ministéerio das Relacbes Exteriores
(MRE) e do PNUD.
A Coordenacdo Técnico-Administrativa (CTA) é realizada pela Instituto Sociedade,

Populacdo e Natureza (ISPN).

2.2.4.3.2 Projetos apoiados

Desde 1994, foram apoiados 193 projetos, em 13 Estados brasileiros. Os projetos
apoiados possuem um valor médio de US$ 25 mil, ou seja, 50% do limite estabelecido para 0s
Projetos em esfera global. Nestes doze anos, foram investidos o total aproximado de US$ 4
milhdes (SOYER, 2005, comunicacdo pessoal). Destes investimentos, foram beneficiados
cerca de 100 entidades, tendo como publico as organizagdes ndo-governamentais e
comunidades tradicionais (SOYER, 2005, comunicacdo pessoal).

Segundo Nogueira (2005), os pequenos projetos tem majoritariamente como executores
organizacGes da sociedade civil, em razdo de suas proprias especificidades, tais como
dinamismo, flexibilidade, rotinas desburocratizadas e quadro de pessoal reduzido. Entre
outros aspectos, a mesma autora ressalta que oS pequenos projetos possuem prazos de
execucdo relativamente curtos, “por isso, em geral estdo vinculados a outros projetos
anteriores e paralelos” , que podem se desenvolver a partir de suas proprias agdes ou de
instituicOes parceiras com as quais, mantém uma forte sinergia. Tal sinergia se materializa no
compartilhamento de equipamentos, instalacbes e pessoal técnico, o que permite a
continuidade das ac¢des iniciadas com o projeto para além de sua execucéo.

O mecanismo de selecéo de projetos do PPP-Ecos se inicia com o langamento de editais
e roteiros divulgados nacionalmente, sendo triados pela equipe técnica da CTA, seguidos de
uma avaliacéo feita por pelo menos trés integrantes do CGN, conforme suas especialidades. A
selecdo final ocorre na Plenaria do CGN. O acompanhamento de sua execucao se da por meio
do apoio técnico-administrativo realizado pela CTA.

Os projetos apoiados possuem como principais atividades: o extrativismo e
processamento comercial de plantas medicinais, flores e frutas nativas do Cerrado; a criacao
de animais silvestres; a apicultura e meliponicultura; o manejo e conservacdo do solo e das
nascentes; 0 uso controlado do fogo e combate a incéndios; capacitagcdo para ecoturismo; e 0

uso de energia solar e edlica.

2.2.4.3.3 Lic¢0es aprendidas e desafios
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O Programa de Pequenos Projetos Ecosociais tem gerado resultados significativos, que,
assim como os beneficios de outras tipologias de projetos ambientais, sdo de dificil
mensuracdo. Dentre as vérias licdes aprendidas, merece destaque a formacao de capital social.
Segundo Soyer (2005, comunicagdo pessoal), a consciéncia ambiental gerada funciona como
polo irradiador de inovagdes, que se potencializa com a promocao de contatos mais intensos
entre os diversos projetos. Desta forma o PPP adota como uma de suas estratégias a troca de
experiéncias entre projetos e programas e a disseminacao das experiéncias e li¢oes.

As entidades apoiadas pelo PPP, em geral, passam a integrar redes com maior influéncia
nas politicas pablicas, por isso existe na atuacdo do Programa um estimulo a participacédo das
organizacGes em coletivos e redes.

Em sua trajetdria, o PPP identificou a necessidade de criar mecanismos que contribuam
para a sustentabilidade econdémica dos projetos. Tal sustentabilidade pode se dar pela
capacidade do proprio projeto gerar resultado econémico, por meio de ferramentas que, por
exemplo, facilitem a comercializacdo da producdo agroextrativa, objeto de grande parte dos
projetos apoiados, e a articulagdo com outros projetos e programas. Além disso, se constata a
necessidade de superar a fragilidade dos proponentes quanto aos procedimentos formais para
elaboracdo de projetos, gerando a demanda por capacitacdo técnica das comunidades.

Uma estratégia interessante é a adocdo de semindrios de integracdo que reunem 0s
executores de projetos, para conhecer aspectos gerais da execucao, oferecendo a oportunidade
de conhecer o conjunto de projetos apoiados, seus objetivos e equipes.

Em paralelo a estas questdes voltadas ao mérito interno das diferentes agcdes apoiadas, 0
PPP possui o desafio de gerar co-financiamento para os projetos e o programa. Neste sentido,
ja se desenvolve uma parceria piloto com o FNMA para a execuc¢do de projetos no Cerrado.
Apesar de recente esta estratégia de co-financiamento ja sinaliza seus limites. Os diferentes
tempos institucionais destes dois “fundos” fez com que a execugdo dos projetos apoiados
nesta iniciativa fosse prejudicada.

Merece destaque também o desafio de buscar ganhos na ampliacdo da escala de atuacdo
e viabilizar a atuacdo em territérios. Estes desafios significam uma importante transicéo entre
0 modelo atual e um futuro préximo, pois, ja estdo em curso iniciativas de projetos de
“consolidacdo”, voltados a organizagdes, ou conjunto de organizacdes, que em um
determinado territorio desenvolverdo atividades que contemplam inclusive o fortalecimento

de fortalecimento de outras organizagoes.
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Como maior desafio posto ao PPP-Ecos esta a necessidade de conquistar identidade
propria. O Programa, apesar dos éxitos alcancados, possui um forte vinculo com o SGP do
GEF, que passa por uma fase de profunda reformulacao para o chamado GEF 1V, no qual esta
prevista uma provavel reducdo de recursos para 0s proximos anos e uma significativa
concorréncia no ambito nacional para 0 acesso a estes recursos.

O PPP-Ecos, por sua vez, possui a maturidade suficiente para se constituir como um
fundo ambiental e se lancar a captacao de outras parcerias e aportes financeiros. Sdo evidentes
0s acumulos, com 0s mais de 165 projetos apoiados e executados dentro de um bem definido
nicho de atuagdo, com uma forte interface entre sustentabilidade ambiental, social e
econbmica e incorporacdo de outras variaveis, como o diferencial cultural de seus
proponentes, em grande parte composto por comunidades tradicionais, quilombolas,
indigenas.

A opcdo pelo pequeno € um dos recortes mais onerosos para as grandes agendas
publicas, mas que ja demonstra, no desdobramento dos projetos apoiados pelo PPP-Ecos, seu
importante papel no ingresso de atores sociais usualmente excluidos dos mecanismos formais
de fomento. N&o obstante aos resultados obtidos e a relevancia da sua atuacgéo, fica ao PPP-

Ecos o desafio de se reinventar como um fundo socioambiental.

2.2.4.4 Terra Capital Investors Limited

O extinto Terra Capital Investors Limited (CIUP, 2001) possuia um desenho
significativamente distinto dos demais instrumentos apresentados nesta dissertacdo. Este
fundo de investimento Offshore foi constituido nas llhas Virgens Britanicas, criado com a
finalidade de apoiar agfes relacionadas com a biodiversidade, por meio de Fundos de
Participac0es - Private Equity e Capital de Risco

No Brasil, estas modalidades de investimento sdo efetuadas pelos fundos de
investimento, principalmente os estrangeiros, os quais procuram oportunidades de investir em
empresas brasileiras de capital fechado do setor privado. Os fundos de Private Equity tem seu
enfoque nas empresas mais maduras, enquanto os fundos de Capital de Risco aplicam
recursos nas empresas novas ou muito jovens, chamadas de start-ups.

O objetivo de investimento desse Fundo era atingir retorno financeiro em longo prazo,
por meio de participacdo acionaria ou mecanismos similares, tais como a participagao
societaria limitada e participagdo em joint venture; de investimentos mediante divida

conversivel ou divida subordinada com caracteristica aciondria, em empresas do setor
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privado, projetos ou portfolios. Sua atuacdo iniciou em 1998 e voltava-se ao investimento em
agricultura organica, silvicultura, ecoturismo, aquicultura, produtos florestais néo-
madeireiros, obtidos por manejo sustentavel, e outros setores relacionados com a
biodiversidade. O “Fundo” investia em empresas pequenas e médias na América Latina, com
excecdo do Caribe, aportando recursos que variavam de quinhentos mil a dois milhdes de

dolares.

2.2.4.4.1 Projetos apoiados

O “Fundo Terra Capital”, operado no pelo Banco A2R fez dois investimentos
principais em florestas nativas na Amazo6nia Brasileira. O primeiro foi o investimento na
empresa Gethal Madeiras, no estado do Amazonas, na éarea de manejo florestal e
industrializacdo de compensado para exportacdo. O segundo foi a operacdo manejo florestal e
producdo de palmito manejado na Ilha do Marajé, no estado do Pard, através da Empresa
Muana Alimentos.

Os dois investimentos representaram avancos importantes na qualidade das operagdes de
manejo florestal realizadas sendo ambas certificadas pelo Forest Stuart Council (FSC).
Entretanto, a partir de 2002 essas duas operacfes entraram em crise financeira e acabaram

tendo a certificacdo florestal interrompida em 2005.

2.2.4.4.2 Lig0es aprendidas e desafios

As causas das crises nas atividades do Terra Capital, no Brasil, decorreram de uma
combinacdo de fatores com destaque para: (i) agravamento da situacdo do mercado para o
compensado, o qual entrou em um periodo de baixos precos provocados pelo excesso de
oferta de compensado do sudeste asiatico; (ii) crise nas bolsas de valores, o que reduziu o
aporte para fundos verdes, como é o caso do Fundo Terra Capital, resultando no encerramento
de suas operagdes no Brasil, através do Banco A2R, em 2001; e (iii) dificuldades para a
liberacdo dos planos de manejo a partir de 2003, o que acabou provocando o colapso das
atividades da Gethal, em 2005 (VERISSIMO, 2006, 1).

14 A A2R Ltda. era uma administradora brasileira de fundos de investimentos com sede em Sdo Paulo e

escritdrio de representacdo em Belém. Como institui¢do financeira especializada em investimentos de capital de
risco e estruturacdo de financiamentos de curto prazo, sua atuacdo esta voltada para empresas que apresentem
oportunidade de crescimento em atividades benéficas ao meio ambiente.
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A América Latina e o Caribe possuem hoje um numero significativo de ferramentas

financeiras, constituidas nos mais diferentes formatos, com a finalidade de apoiar o

desenvolvimento de projetos voltados a tematica ambiental. Em 1994, foram identificados

cerca de 21 fundos e, em 2002, mais de 100 fundos em opera¢do pelo mundo, inclusive na

Asia e na Africa.

Apenas a Rede Latino Americana e do Caribe de Fundos Ambientais - RedLAC estdo

associados 21 Fundos Ambientais (FAs), de 14 diferentes paises da América Latina e do

Caribe, com 4 diferentes idiomas.

Programa de Pequefios Subsidios, PNUD

Fundation Haitienne de IB{environment, Haiti

Fondo Mexicano
para la Conservaci

de la Naturaleza, M5ico

Protected Areas
Conservation Trust, Belice

Fondo Iniciativa para las
AmERicas, El Salvador

Fondo Canad -Nicaragua para el
Manejo del Medio Ambiente, Nicaragua

Fundacion para la Conservacion
de los Recursos Naturales, Panam

Fundacién para el Desarrollo
Sustentable, Costa Rica

Fondo para la Acci Ambiental, Colombia

Fundacion RAP Sierra Nevada de Santa Marta, Colombia

Corporaci ECOFONDO, Colombia
Fondo Ambiental Nacional, Ecuador

Fondo Nacional para las Areas
Protegidas por el Estado, Peru

Fondo de las Américas, Chile

Fondo Pro Naturaleza, Rep#flica Dominicana

Environmental Foundation of Jamaica, Jamaica

i =]
Ir?dglc?(ﬂ\e oﬁﬁl}rg lg%ﬁﬁiyn?g%%%%arrollo, Honduras

Fondo Guatemalteco del
Medio Ambiente, Guatemala

Fideicomiso para la Conservatives
en Guatemala, Guatemala

Fondo Nacional para la Conservaci
de la Naturaleza, Guatemala

Suriname Conservation
Foundation, Suriname

Fondo Nacional para el Medio
Ambiente, Bolivia

Fundacién PUMA, Bolivia

Fundaci para el Desarrollo del Sistema Nacional de
Freas Protegidas, Bolivia

Fundo Brasileiro para a Biodiversidade,
Brasil

Fundo Nacional do Meio Ambiente, Brasil

Fondo Iniciativa para las Américas, Argentina



Figura 2.18 — Fundos Ambientais membros da RedLAC

Fonte dos dados: http://www.redlac.org
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Figura 2.19 — Fontes de recursos dos Fundos Ambientais da RedLAC

Fonte dos dados: http://www.redlac.org
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Os fundos ambientais da América Latina e Caribe conjuntamente apoiaram mais de

3.000 projetos em diversas linhas de acdo tematicas, do ano de 2000 até a atualidade. Embora

se destaquem as aplicacbes em areas protegidas e no uso sustentavel da biodiversidade, outros

temas apresentam significativa importancia na destinacdo dos recursos dos fundos, como o

desenvolvimento de capacidades técnicas; a pesquisa, a educacdo ambiental e qualidade

ambiental. Também estdo presentes na acdo dos fundos ambientais, como é o caso do fundo

jamaicano, Environmental Foundation of Jamaica, temas correlatos a agenda ambiental,

como saude e infancia.

Os fundos na América Latina sdo prioritariamente fundos privados, cerca de 70%.

Porém, estes em sua maioria possuem participacdo dos governos de seus respectivos paises,

em seus conselhos e atuam no financiamento da execucdo de politicas publicas ambientais,

com maior destaque para a gestdo de unidades de conservacao.

Este é o caso dos seguintes fundos: Fondo Mexicano para la Conservacion de la

Naturaleza, México; Fundacion para el Desarrollo del Sistema Nacional de Areas

Protegidas, Bolivia; Fideicomiso para la Conservacion en Guatemala, Guatemala; Fondo

Ambiental Nacional, Ecuador; Fondo Nacional para las Areas Protegidas por el Estado,

Peru; Protected Areas Conservation Trust, Belice.
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Um outro destaque se da a acdo de agéncias de cooperacdo bilateral, como a USAID,
que, por meio do fundo das Américas, fomenta a acdo de fundos em diversos paises na
América Latina, a exemplo de: Fondo Iniciativa para las Américas, El Salvador; Fondo de
las Américas, Chile; Fondo Iniciativa para las Américas, Argentina.

A presenca de instancias participativas de gestdo é uma constante em quase todos 0s
fundos, membros da RedLAC. Outro fato é a participacdo igualmente majoritaria dos
doadores ou financiadores nos conselhos gestores dos fundos. Isto se da tanto nos fundos que
possuem como maiores financiadores a cooperacgéo bilateral, quanto nos fundos que recebem
apoio de agencias multilaterais, como o Banco Mundial ou o PNUD. Este € o caso do Funbio
e dos Pequerios Proyectos de Desarollo (PPDs), onde as instituicbes doadoras e financiadoras
se fazem presentes.

Neste cenario, o0 FNMA é uma excecdo, pois ¢ um dos trés unicos fundos
exclusivamente publicos e no qual seus aportadores de recursos nao possuem assento em seu

conselho deliberativo.

2.2.5.1 Exemplos de fundos na América Latina

Como ilustracdo do tema apresentado neste item, foi escolhido um fundo ambiental da
Bolivia, um pais que, a exemplo do Brasil, é considerado um dos 17 paises megadiversos do
Planeta, com 190 ecossistemas, 24 regides biogeograficas e 66 areas protegidas, que cobrem
cerca de 16% de seu territorio. A Bolivia, porém, possui condi¢cdes socioecondémicas mais
criticas que o Brasil, além de possuir regiGes de condicdes climaticas severas. Naquele pais,
existem 37 diferentes grupos étnicos, que convivem sob o estigma da producéo da coca e com
a falta de alternativas econémicas, 0 que gera uma significativa pressao sobre sua populagéo

camponesa.

2.2.5.1.1 Fundagdo para o Desenvolvimento do Sistema Nacional de Areas Protegidas da
Bolivia — Fundesnap

O fundo boliviano aqui apresentado é de natureza privada, que, porém, executa politicas
publicas e tem origem associada ao desmembramento de um fundo publico. Trata-se da
Fundacdo para o Desenvolvimento do Sistema Nacional de Areas Protegidas da Bolivia
(Fundesnap).

A Fundacdo para o desenvolvimento do sistema nacional de &reas protegidas da Bolivia

(Fundesnap) foi criada em 2000, como uma organizacao sem fins lucrativos, com a misséo de
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captar, canalizar e administrar recursos financeiros e nao-financeiros disponiveis para o
desenvolvimento do Sistema Nacional de Areas protegidas da Bolivia.
O Fundesnap atua nas seguintes areas:
8. Administragédo de fundos financeiros para a cobertura de custos recorrentes de
areas protegidas;
9. Administracdo de fundos para o financiamento de projetos de conservacédo e

desenvolvimento sustentavel;

10. Financiamento do planejamento do Sistema Nacional de Areas Protegidas da
Bolivia;

11. Gestdo financeira de recursos publicos, bilaterais, multilaterais ou privados;
12. Identificacdo de alternativas de ingressos e desenvolvimento de mecanismos

alternativos;

13. Coordenagéo e contribuicdo com diferentes atores financeiros nacionais e

internacionais.

Em sua estrutura institucional, a Fundesnap € composta por uma assembléia de
fundadores, assessorada por um procurador; um corpo dirigentes, formado por 7 membros; e
uma diretoria executiva. A assembléia é composta por 9 representantes de instituicGes de
natureza diversa, tais como a Presidéncia; o Ministério do Desenvolvimento Sustentavel e
Planejamento; a Confederacdo Boliviana de Negocios Privados; o Comité Executivo da
Universidade da Bolivia, representando a academia; o Conselho de Manejo do Parque
Nacional de Sajama; ONGs como a Liga de Defesa de Meio Ambiente e a Associagdo de
Conservacao Boliviana; e organismos bilaterais como a Cooperacéo Suica e a Embaixada da
Holanda.

Nestes cinco anos, desde sua criacdo a Fundesnap gerenciou cerca de US$13,8 milhdes,
compostos por fundos de longa duracdo, em sua maioria aplicados em recursos patrimoniais,
a excecdo de uma doacdo do KfW, de aproximadamente US$2.8 milhdes, na modalidade de
sinking fund.

Seus maiores aportadores em fundos patrimoniais sdo organismos multilaterais, como o
GEF, maior aportador individual; e organismos bilaterais, como a Suica e 0 Reino Unido.
Também foram realizados aportes locais como os realizados pela Companhia de Gas
Boliviana. Os ganhos financeiros dos fundos de longa duracdo por ano giram em torno dos
5%, tanto para fundos patrimoniais, quanto para fundos passiveis de extincao.

A gestdo destes recursos se da por meio do apoio de dois agentes internacionais, que

assessoram e investem os recursos da Fundagcdo em mercados de capitais. Vale ressaltar que
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estas aplicagdes possuem um perfil condizente com a atuacdo do fundo. Esta operacéo €
monitorada para verificar a aderéncia dos investimentos ao portfolio estabelecido, sua
eficiéncia e efetividade e, principalmente, a manutencdo do “principal”, o capital base que
forma os fundos de “entendimento” que lastream esta operacao.

Um outro formato adotado sdo os fundos de projetos especificos. Nesta modalidade, a
Fundesnap opera cerca de US$5,2 milhGes, tendo como principal aportador o KfwW, com
US$4.6 milhdes, oriundos de troca de dividas por natureza. Sdo também doadores nesta
modalidade a USAID, a The Nature Conservancy (TNC) e Fundacdo MacArthur, todos com
aportes inferiores a US$250 mil.

Vale ressaltar a criatividade desta instituicdo em gerar mecanismos para a captacao de
recursos. Essas iniciativas vdo desde a gestdo junto a companhias de telefonia para
arredondamento de contas junto aos seus correntistas. Até a mais emblematica, quando um de
seus projetos apoiados obteve como um de seus resultados a descoberta de uma nova espécie
de macaco e, em comum acordo, realizaram um leildo eletrénico pela Rede Mundial de
Computadores (Internet), arrecadando cerca de US$650 mil de uma Empresa.

Sédo passiveis de apoio pelo fundo, todos os setores no ambito do marco legal do sistema
de areas protegidas. Também séo passiveis de apoio 0 Governo federal, os prefeitos™ e os
municipios, as ONGs, o setor privado, inclusive o produtivo, condicionado a constituicao de
parcerias financeiras.

O acesso a recursos se d& por meio de um guia de elaboragdo de projetos, que muda
conforme a tipologia dos fundos. Vale ressaltar que o Fundesnap trabalha com uma ampla
escala de valores que vdo de US$500 mil a US$2 mil.

Um fator relevante é a possibilidade de custear a elaboracdo dos projetos, cobrindo
custos de assessoramento, contratuais e legais. A identificacdo da demanda se d& por meio da
constituicdo de aliangas estratégicas, que conforme apresentado, se aproximam da inducao de
demanda por “encomenda”, tratada por Derenusson (2004), pelos fundos de C&T brasileiros.

O principal fator limitante para a operacdo da Fundacéo, identificado pelo gestor deste
fundo, é a necessidade de se manter a todo tempo um bom relacionamento institucional com
os entes publicos imbricados na gestdo de areas protegidas. Do ponto de vista financeiro, o
maior estressor sao 0s custos de gestdo dos recursos, que atualmente estdo pressionados pelas

taxas internacionais de gerenciamento.

15 L - « . . - .
Na Bolivia, a divisdo dos entes da federagdo possui uma nomenclatura diversa da brasileira, o que aqui

se denomina Estado, la é denominado de Departamento, possuindo nove Departamentos, governados por
prefeitos.
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Em contraponto, as maiores oportunidades identificadas remetem ao desenvolvimento
de atividades regionais na América Latina. Na esfera nacional, seu maior desafio hoje é criar
mecanismos de didlogo com os governos dos departamentos e municipios, em face de sua
fragilidade, que tém apresentado um crescente interesse em desenvolver acBes voltadas a

areas protegidas.

2.2.5.2 A Rede Latino Americana e do Caribe de Fundos Ambientais — RedLAC

Figura 2.20 — Logomarca da RedLAC

Fonte: disponivel em

A RedLAC foi constituida em 2000 em Antigua, na Guatemala, como resultado de uma
longa discussdo, com reunides anuais em 8 diferentes paises, iniciada em 1994, em Santa
Cruz, na Bolivia. O processo de criacdo da RedLAC recebeu o apoio e financiamento do
Interagency Planning Group (IPG). Porém, desde a sua criagdo em 1999, a Rede tem
recebido financiamento de seus membros, a titulo de uma contribuicdo de US$3,3 mil.

Ap6s um periodo de baixa atividade a RedLAC, que desde sua criagdo possui cerca de
20 membros, todos fundos ambientais na América Latina e no Caribe, a rede durante a oitava
Assembléia realizada em 2006, no Rio de Janeiro, a rede acatou a adesdo de dois novos
fundos e recebeu a solicitacdo de adeséo de quatro outros fundos ambientais.

A missdo da RedLAC é “Construir um sistema efetivo de aprendizado, fortalecimento,
capacitacdo e cooperagdo atraves de uma rede de fundos ambientais, com a finalidade de
contribuir com a conservacdo dos recursos naturais da América Latina e do Caribe”
(REDLAC, 2005).
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A RedLAC esta estruturada em uma Assembléia Geral, composta pelos Diretores
Executivos dos Fundos Ambientais Nacionais (FANS), que tem como objetivo definir a
direcdo estratégica da Rede e as suas principais deliberacbes. A Rede possui também um
Comité Executivo, composto por oito membros eleitos pela Assembléia, com mandato de dois
anos. Este Comité tem como funcdo implementar as resolugdes da Assembléia (REDLAC,
2005).

A Rede disp0e ainda de uma Secretaria Executiva “itinerante”, ou seja, que migra para o
fundo ao qual esta vinculado o presidente eleito, que a “hospeda”. A Secretaria Executiva tem
como finalidade facilitar a implementacdo do Plano de trabalho acordado pela Assembléia
Geral, atuando na coordenacdo de reunifes e processos operativos (intercambio de
conhecimentos, fortalecimento institucional) (REDLAC, 2005).

Cabe ressaltar que a Rede utiliza ferramentas operativas, a exemplo da pagina eletrdnica
( ); das reunides da Assembléia Geral e do Comité Executivo; das visitas de
assisténcia técnica; das publicacdes; e dos workshops de intercambio. A RedLAC identifica o
acesso a informacdo, o apoio interinstitucional, a aprendizagem e o desenvolvimento

organizacional, como os seus principais resultados (REDLAC, 2006).

I R.

Coordinacio™

Comunidag

Figura 2.21 — RedLAC, uma Rede de Aprendizagem e troca de experiéncias
Fonte: disponivel em

A RedLAC aponta como beneficios aos seus membro: a oportunidade de conhecer

outros FANS; estabelecer contato pessoal com seus membros para aprender sobre temas
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especificos; a aprendizagem sobre experiéncias pontuais que podem ser replicadas, em
diferentes niveis. Um destaque especial é dado as questdes relativas a captacdo de recursos,
principalmente as formas mais promissoras como troca de dividas e o desenho de estratégias
de investimento. Porém, questdes técnicas também sdo de grande interesse, no &mbito da rede
séo feitas oficinas de trocas de experiéncia voltadas a preparacdo de manuais operativos, e 0
monitoramento de areas protegidas, entre outros.

Um dos aspectos mais valorizados pela Rede é a possibilidade de construir uma teia de
relacbes que permita “contatar amigos para aprender sobre os detalhes das mas e boas
experiéncias que nao estdo disponiveis na literatura” (REDLAC, 2006).

A partir da realizacdo do Planejamento Estratégico, na Bolivia, em 2005, novos
horizontes se abriram para a Rede, ficando claro o seu potencial de “impulsionar iniciativas
regionais entre organizagdes compativeis” e o “intercambios e visitas entre Fundos™, assim
como o fortalecimento de sua posi¢ao no didlogo com os doadores através da gestdo coletiva
de “informac0es para a negociacdo com doadores™.

Como principais perspectivas e desafios, estdo a implementacdo de novos mecanismos
de aprendizagem, a andlise de capacidades, a formacao de grupos ou comunidades tematicas
prioritarias, neste caso forma formados grupos para a discussdo do impacto e indicadores de
projetos realizados em unidades de conservacdo. Um outro exemplo se da com a presencga do
PPD da Costa Rica que opera como um “nd de rede” para os demais projetos do Small Grant
Programme - SGP/GEF, representando inclusive o PPP-Ecos do Brasil.

Os aspectos sub-regionais tem tomado, forca nos dialogos bilaterais dentro da Rede.
Neste sentido, tém sido desenvolvidas diversas a¢des voluntarias na Rede, que entre outra
acdes contribuiram para o desenvolvimento de uma parceria para a formacdo do Fundo da
Cadeia de Corais Meso Caribeana, o Fundo Mar, composto pela associagédo de fundos do
México, Belize e Panama.

No Brasil, foi constituida a primeira rede regional associada, a Rede Brasileira de

Fundos, a qual é tratada com maiores detalhes no Capitulo 4 desta dissertacéo.

2.2.5.2.1 A percepcéo dos doadores sobre a RedLAC

Este sub-item do Capitulo 2 tem por finalidade “mapear” a percep¢do dos principais
doadores e financiadores de fundos de meio ambiente na América Latina e no Brasil e
apresentar sua percepcdo quanto ao papel desempenhado pelos fundos ambientais. Como

insumo foram coletadas apresentacOes realizadas na Assembléia Geral da RedLAC, em
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Antigua, na Guatemala, e feitas entrevistas complementares no Brasil, durante a 8
Conferéncia das Partes da Convencéo de Diversidade Bioldgica (CDB).

E certo que a acdo dos fundos ambientais na América Latina e no Caribe tem gerado
resultados positivos, 0 que provoca a manifestacdo de adesdo de diferentes atores sociais, em
particular naquilo que toca a confianga dos financiadores, que tem identificado nos fundos um
espaco pautado pela boa governanca.

Conforme apresentado, 0 acesso a recursos para a execucdo de projetos, nos fundos
pesquisados, se da por meio de mecanismos isondémicos de provisdo de informacdo e
oportunidade, para a elaboracdo de projetos e processos transparentes de selecdo e prestagéo
de contas. Com a determinacdo de procedimentos operacionais confiaveis e préaticas
responsaveis e solidas de administracdo financeira.

Os fundos, apesar de serem majoritariamente organizagdes privadas, ttm dado a
continuidade institucional no apoio a conservacao ambiental, por meio dos projetos apoiados.
Da mesma forma, tém influenciado e promovido mudangas positivas nas politicas ambientais
nacionais e regionais. Como resultado, os fundos promovem e implementam estratégias de
conservacdo e uso sustentavel da diversidade biologica, com agBes participativas e
multisetoriais. Da forma como sdo formatados, é permitido aos fundos a administracdo
diferenciada dos recursos em prazos e formas compativeis com aqueles demandados pelas
organizacGes ambientalistas e grupos comunitarios.

Do ponto de vista da gestdo financeira, a agdo dos fundos também se diferencia de
simples programas, pois, por serem instrumentos de financiamento do longo prazo, podem
desenvolver inovagdes quanto as financas, combinando o uso de recursos extinguiveis com a
gestdo de recursos patrimoniais e rotativos. Um outro ganho identificado é a oportunidade de
a partir de uma determinada alocacdo inicial negociar a formagdo de novas parcerias
financeiras, ou seja, os recursos alocados nos fundos ambientais déo atratividade aos fundos.

Desta forma, tem sido possivel compatibilizar agentes sociais por vezes tdo distintos
guanto financiadores e beneficiarios. Adicionalmente percebe-se que a multisetorialidade tem
contribuido para o ingresso de novos recursos técnicos, humanos e financeiros de distintas

fontes.

2.2.5.2.1.1 Kreditanstalf fur Wideraufbau (KfW)

As informacdes aqui apresentadas tem como principal fonte a apresentacdo dos Senhor

Stefan Rischar, realizada na Guatemala, no ano de 2005. Conforme Rischar (2005), entre 0s
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objetivos dos projetos financiados pela KfW esta a necessidade de garantir a sustentabilidade
financeira das atividades desenvolvidas, mediante capacitacdo de individuos e capitalizagédo
de projetos.

As primeiras experiéncias do KfW na implementagdo de projetos e programas
permitiram a identificacdo de uma série de obstaculos ao adequado desenvolvimento destes.
Entre as maiores dificuldades encontradas, destacam-se: a debilidade na coordenacdo e
administracdo financeira das atividades; a reduzida capacidade de execucdo de que dispdem
instituicdes publicas e privadas; e a auséncia de instituicdes capazes de administrar 0s
recursos financiados.

Um dos principais mecanismos utilizados é a troca de dividas. A aplicacdo deste
mecanismo, no entanto, é limitada por restricdes determinadas pelo Ministério das Financas
alem&o. Vale ressaltar que no Brasil representantes de Governo apresentam uma postura
refratdria a esta iniciativa. Anteriormente, calcada em *“ameacas” a soberania nacional,
atualmente derivadas pelo perfil da divida nacional.

Nesta modalidade, o financiamento de projetos pode ocorrer de duas formas distintas.
As acdes podem ser apoiadas como projetos individuais ou podem ser elaboradas de forma
“casada”, isto é por meio do arranjo entre projetos.

Nas operacgdes “casadas” resultantes de troca de divida os recursos foram utilizados,
preferencialmente, para a cobertura de custos “recorrentes”, tais como custos de manutencao
das acOes apoiadas, o fortalecimento institucional e a criagdo de &reas protegidas, inclusive
com a compra de terras.

A experiéncia da KfW no financiamento de projetos e programas na America Latina e
em outras regides permitiu identificar alguns desafios futuros para o financiamento ambiental.
Uma das mais relevantes é a percep¢do da heterogeneidade dos obstaculos, que atingem
conjuntamente aspectos nevralgicos das a¢bes apoiadas, como a capacidade de implementar
uma administracdo agil e a formatacdo de procedimentos operacionais adequados as
diferentes situacdes enfrentadas.

Um outro aspecto central trata da capacidade de gestdo financeira, principalmente
quanto a fundos patrimoniais, onde é crucial 0 emprego de mecanismos que garantam
sustentabilidade financeira aos investimentos no setor ambiental.

Ao serem considerados os desafios do futuro para o contexto especifico da América
Latina e Caribe, a KfW visualiza como questfes a serem discutidas a criacdo de novos
fundos, uma vez que, entre outras agdes, existe a oportunidade de se estabelecerem relagdes

entre os fundos ambientais e 0s programas nacionais.
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Apesar de demandar uma maior reflexdo, foi posta a oportunidade que os fundos atuem

como contraparte estratégica para programas nacionais.

2.2.5.2.1.2 Gordon and Betty Moore Foundation (GBMF)

A Gordon and Betty Moore Foundation (GBMF) foi criada em 2000 e executa
atualmente recursos da ordem de 220 milhdes de ddlares, o que posiciona @ Fundagdo como
uma das maiores doadoras individuais do mundo para meio ambiente. Seus publicos sdo
organizacOes ndo-governamentais, fundos ambientais e ainda parcerias com governos.

Como exemplo de sua atuacdo na Ameérica Latina, temos o projeto da Iniciativa para 0s
Andes e a Amazonia, cujo objetivo é a criagdo de areas protegidas e 0 manejo sustentavel do
meio ambiente.

A Fundacdo define seu apoio a projetos a partir da determinagédo de aspectos que podem
variar caso a caso. Para o financiamento do projeto citado acima, foram quatro os aspectos
considerados. O primeiro deles trata da relevancia da proposta: “O projeto era importante?””.
Uma segunda resposta a ser obtida foi direcionada a possibilidade de mensuragdo dos
resultados. Como terceira questdo, questionou-se a existéncia de “uma estratégia definida
para a utilizacdo dos fundos concedidos?”’. Por fim, houve a preocupacdo em dimensionar a
participacdo da Fundacéo para a iniciativa, ou seja “a atividade da Fundacédo poderia fazer
alguma diferenca?”.

As respostas obtidas para cada uma destas perguntas apontaram para a importancia da
iniciativa, uma vez que a regido era de extrema importancia para a conservagdo da agua limpa
na terra; os resultados poderiam ser mensurados com relativa facilidade; adicionalmente
percebeu-se a existéncia de um portfélio de investimento bem desenvolvido, o que favorecera
0s ganhos de escala, otimizando gastos e reduzindo riscos. Como ultimo ponto, foi avaliada a
capacidade de financiamento da GBMF, que para o apoio a linha de financiamento do projeto
Amazoénia-Andes pode alcancar uma cifra de até 30 milhdes de dolares anuais, o que levou a
concluséo de que este apoio pode exercer um papel importante na regiao.

No caso especifico das Areas Protegidas da Regifo Amazonica, deve-se destacar o
interesse manifesto pelo Governo brasileiro na iniciativa. Para que essa parceria funcionasse,
com a participacao de outros doadores inclusive, como o Governo brasileiro, 0 GEF, a KfW e
a WWEF, criou-se um mecanismo de financiamento de longa duracéo, trust funds.

No ambito da iniciativa Amazonica-Andina, as expectativas de colabora¢do com fundos

ambientais sdo multiplas, mas neste momento a Fundacdo ndo pretende financiar
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endowments, ou seja, fundos de investimento, segundo a apresentacdo realizada na
Assembléia Geral da RedLAC (2005). Contudo, a Fundacao busca desenvolver mecanismos
complementares de financiamento aos projetos que Ihe sejam indicados, entre 0s nove paises
da Amazonia-Andina.

No tocante ao projeto da RedLAC, observa-se o interesse na criacdo de uma base de
dados interativa para biodiversidade e o desenvolvimento de investimentos sustentaveis nas

regibes andina e amazonica.

2.2.5.2.1.3 United States Agency for Internacional Development - USAID

As informacgOes aqui apresentadas tém origem na apresentacdo do Senhor Scott
Lampman, durante a Assembléia Geral da RedLAC, realizada em 2005, na Guatemala.

As missbes do USAID formulam estratégias de programas, de acordo com as melhores
praticas implementadas, e tém como areas prioritarias a promocéo de liberdade econémica, de
governo igualitario e investimento em pessoas. Essas missdes tém também o horizonte de
planejamento de médio prazo e tém alguma discricionariedade sobre a escolha de &reas,
setores ou atividades particulares.

Depois do 11 de setembro, a preocupacdo com a seguranca nacional dos Estados Unidos
provocou mudanca na politica externa do pais'®. Assim, o provimento de ajuda internacional
tornou-se condicionada as necessidades e projetos de seguranca nacional. A selecdo dos
paises e do nivel de recursos disponibilizados para cada pais dependera da severidade do
problema e de sua relevancia para a seguranca americana, mediante a analise de interesses e
prioridades entre as diversas agéncias do pais.

Nessa condigdes, a reorientacdo da ajuda internacional oferecida afetou também o
provimento de fundos para a protecdo ambiental. Hoje, o fornecimento de fundos para ajuda
ambiental pela USAID sofreu reducdo de orcamento e estd condicionada a projetos que
promovam também o desenvolvimento econémico.

Apesar deste quadro de reducdo dos recursos das missdes bilaterais para meio ambiente,
os fundos nacionais de meio ambiente tém como alternativa o provimento de recursos, por
meio do apoio do Tropical Forest Coservation Aliance (TFCA). Estes aportes, no entanto,
deveriam ser precedidos de solicitagdes de autoridades como 0s Ministros da Economia dos
paises interessados por acesso aos financiamentos do TFCA.

16 No ano 2000, o fluxo total de capitais do governo americano para 0s paises em desenvolvimento

atingiam a soma de $70.5 bilhdes.
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Uma outra alternativa de politica de financiamento ambiental, que atualmente encontra-
se ainda como uma proposta em Washington, é o uso de mecanismos de troca de dividas para
a protecao de ecossistemas marinhos ou o perddo multilateral de divida. Observa-se, porém,
que o foco das propostas de troca de dividas tém ocorrido principalmente em beneficio de
atividades voltadas a conservacdo, como areas protegidas, restringindo, porém, sua orientacdo
a atividades de uso sustentavel, como o0 manejo florestal.

Este cenério, segundo a USAID, faz com que os fundos ambientais nacionais busquem a
revisdo de seus mecanismos tradicionais de financiamento, tendo como uma das estratégias
possiveis a busca de parcerias e mecanismos de co-financiamentos, entre os setores publico e

privado.

2.2.5.2.1.4 Global Environmental Facility (GEF)

Os dados, informacBes e percepcbes aqui sistematizadas foram apresentadas, em
outubro de 2004, na Assembléia da RedLAC, na Jamaica, e complementadas com
apresentacdes realizadas durante a 8% Conferéncia das Partes da Convencéo da Biodiversidade
- COPS8, realizada no Brasil em 2006, por Gongalo Castro, Chefe de Equipe de Biodiversidade
do Global Environmental Facility - GEF.

O GEF foi estabelecido ap6s a Conferéncia Rio 92, como mecanismo financeiro da
Convencdo da Diversidade Bioldgica, principalmente para arcar com 0s custos da
conservacdo. Desde entdo, foram aplicados cerca de US$1.1 bilhdo e obtidos
aproximadamente US$2.5 bilhdes em co-financiamento.

Segundo Castro (2006), a partir da experiéncia do GEF é possivel identificar alguns
pontos fortes dos resultados alcangcados até agora com os projetos desenvolvidos: observa-se
que houve uma grande preocupacdo em garantir a representacdo dos mais diversos
ecossistemas e de ampla cobertura regional, buscou-se mecanismos inovadores de
financiamento, como a criagdo de trust funds e projetos de envolvimento da iniciativa privada;
houve grande envolvimento e participagdo das partes interessadas e impacto positivo no
desenvolvimento de capacitacdo das localidades beneficiadas; quanto aos temas tratados,
cuidou-se de temas inovadores, inclusive daqueles que envolvem questBes de ciéncia e de
tecnologia.

Por sua vez, identificaram-se, também, algumas debilidades na implementacdo de
projetos. Apesar dos esforcos empreendidos, o GEF destacou entre os problemas a

incapacidade de tratar das causas primeiras dos problemas enfrentados. Notou-se o fraco
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desenvolvimento de lagos setoriais com a manutencdo dos vinculos tradicionais. A baixa
sustentabilidade dos projetos desenvolvidos tornou-se mais um motivo de preocupacéo. Da
mesma forma, é patente a maior participacdo do setor publico e a baixa participacdo do setor
privado. Por fim, deve-se salientar a capacidade deficiente de mensuracdo dos resultados
obtidos.

Dadas essas circunstancias, tem-se proposto a mudanca de paradigmas nos projetos de
desenvolvimento ambiental. De uma preocupacdo em tornar 0s projetos sustentaveis, o GEF
propde como fazer sustentaveis os resultados da conservagdo. Em vez de buscar o sucesso do
projeto, promover a mudanga do comportamento econdmico. Por fim, em vez de lancar
projetos de curto prazo, promover programas de longo prazo.

Tal como aconteceu com a USAID, a pressdo de novos temas decorrentes da grande
volatilidade politica e econdmica tem desviado o foco da preocupacéo internacional do tema
ambiental. Da mesma forma, a mudanca da percepcdo do papel a ser desempenhado pelo
Estado e a concorréncia de prioridades legitimas na ordem social permite-nos concluir uma
tendéncia futura de reducdo de recursos disponiveis para o financiamento de projetos voltados
para 0 meio ambiente. Essa expectativa deve ocorrer ndo apenas no nivel internacional, mas
também no nacional.

A falta de recursos para a protecdo de areas ambientais cresceu de 1997 para 2002.
Segundo estatisticas apresentadas pelo GEF, em 1997, a quantidade necessaria de recursos
por quildmetro quadrado, em paises em desenvolvimento, era de US$436 dolares ao passo
que eram efetivamente alocados US$161 ddlares. Isto representa a caréncia de 63% dos
recursos necessarios para a efetiva execucdo da politica ambiental.

De acordo com dados lancados pelo GEF, o sistema mundial idealizado necessitaria do
montante de US$ 45 bilhGes de dolares, enquanto as despesas efetivamente realizadas
equivalem a US$ 6 bilhGes de dolares. 1sso representa, ao fim, a necessidade ndo satisfeita de
mais de 86% dos recursos para implementacéo das politicas concebidas.

Neste novo contexto de contracdo de fundos de financiamento disponiveis, 0 GEF
vislumbra como opcéo a associagdo de interesses entre a conservacgao da biodiversidade com
o setor produtivo - isto é, a agricultura, florestas, recursos pesqueiros, turismo e outros setores
— de forma a garantir beneficios ambientais nacionais e internacionais. Para viabilizar
politicas dessa natureza, identifica como necessarias a capacitacdo dos governos e de outros
agentes, a reducéo de barreiras e a formacéo de parcerias.

A associagdo entre o setor produtivo e a diversidade ambiental, deve ser estimulada por

incentivos de mercado para a protecdo ambiental. Assim, deve-se viabilizar politicas de
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incentivo como certificagdo, codigos de conduta, transformacdo do comportamento dos
consumidores, por meio, da informagdo, um fator determinante para a mudanca de
comportamento.

Além dessas medidas, o GEF identifica ainda que a diferenca entre o financiamento
necessario e o dinheiro disponivel pode ser suprida mediante o desenho de projetos de longo
prazo para os quais sdo desenvolvidos planos de cobertura, meios de financiamento e planos
empresariais. Da mesma forma, pde-se énfase na identificacdo de trajetorias factiveis que
absorvam as capacidades locais e selem acordos sobre a continuidade do investimento.

No caso especifico da América Latina e Caribe, o GEF identifica como ponto central a
agregacdo de valor aos recursos aportados. A estabilidade se destaca como um outro aspecto
de grande importancia. E necessario que o investidor tenha certeza da factibilidade do que se
propdem, ou seja, proporcionar ao investidor um ambiente seguro. Para tanto é necessario a
definicdo de métricas a implementacdo de mecanismos de selecdo, monitoramento, controle e
avaliacdo. Ou seja a credibilidade, que no caso de um fundo ambiental, € um de seus maiores
patrimonios.

A instituicdo deve buscar a ampliacdo do leque de recursos e de seu portfolio de
atividades, reduzindo sua vulnerabilidade em relagdo a um unico doador ou linha de agdo. Por
fim, as atividades desenvolvidas devem buscar no longo prazo a propria sustentabilidade.

Ao lado dessa receita de medidas, o GEF identifica para a América Latina e Caribe uma
série de desafios a serem enfrentados. Esses estdo intrinsecamente relacionados com as
recomendacOes anteriores, isto é, ndo basta apenas criar um ambiente de credibilidade, esta
deve perdurar no tempo. Nao basta apenas manter a relevancia do tema, mas também ¢é

necessario manter o foco na politica fomentada.

2.2.5.2.2 Encaminhamentos dos fundos ambientais na COPS8

Diante do quadro apresentado sobre os fundos ambientais associados a RedLAC, esses
tém buscado seu reposicionamento, enquanto ferramentas da implementacdo de diferentes
Convengdes Internacionais e politicas nacionais. Durante a 8% Conferéncia das Partes da
Convencao da Diversidade Bioldgica, realizada em Curitiba, foi encaminhada a plenaria, pela
delegacéo do Peru, com o apoio de 7 paises latino-americanos, entre eles o Brasil, e 0 apoio
inclusive das Filipinas, um critico sagaz do comportamento do GEF, a solicitacdo do

reconhecimento dos fundos ambientais como instrumentos da implementacéo da CDB.
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O texto apresentado a seguir solicita a inclusdo de um novo item, a letra “g”, do caput
27, no “Tema 22.4 do programa provisional, Mecanismo y recursos financieros (articulos 20
y 21), Recursos financeiros adicionais: estado, deficiéncias e op¢bes™ nestes termos: ““(g)
Fundos Ambientais como mecanismos de financiamento, com capacidade para atrair e
gerenciar recursos estaveis e previsiveis em largo prazo, que permitem a continuidade das
acOes de conservacao e uso sustentavel da diversidade biologica™.

Adicionalmente, também foi solicitada na Conferéncia das Partes a inclusdo do nimero
4 do caput 29, na se¢cdo Recomendacbes do mesmo documento, com a seguinte redacdo: ““4.
se promova e impulsione a creacdo de novos fundos ambientais, nacionais e regionais e se
incentive a transferéncia e intercambio de conhecimentos sobre estes mecanismos, através da
criacdo e fortalecimento de redes ou comunidades de aprendizagem nacionais e
internacionais, e que estas iniciativas sejam vistas em grupo de trabalho de implementacéo

da Convencéo e se informe a COP 9 para a tomada de decisdes™.
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3 O FUNDO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (FNMA: UM ESTUDO
DE CASO

Este capitulo esta dividido em quatro blocos, onde o primeiro apresenta o marco legal
do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), o segundo relata a trajetoria do Fundo em
seus 17 anos de criacdo, até os dias atuais. Este relato foi necessario em funcdo da escala de
operacgdo que o fundo alcancou nestes anos e o novo papel que pode ser desempenhado pelo
Fundo em um futuro recente.

O terceiro bloco busca através de fragmentos da dissertacdo "Governanga em Ciéncia e
Tecnologia: os Fundos Setoriais”, Derenusson (2004), uma outra abordagem de avaliagéo
passivel de ser aplicada ao FNMA. O trabalho citado apesar de originalmente ter sido
desenhado para avaliacdo do sistema de C&T, baseado em fundos publicos, tem como foco a
anélise de diferentes perspectivas de governanca, um elemento central para superacdo das
lacunas de avaliagdo encontradas na atuacdo do FNMA.

A partir dai se inicia 0 quarto e ultimo bloco, deste capitulo, onde apds breves
consideracBes quanto a diferencas epistemologicas encontradas no perfil de atuacdo do
FNMA e nos fundos setoriais de C&T, é aplicado um modelo de avaliacdo de governanca,
proposto por Derenusson (2004), adaptado aqui as especificidades do FNMA.

3.1 MARCO LEGAL DO FNMA

O FNMA foi criado, pela Lei n° 7.797, de 10 de julho de 1989, com o ““objetivo de
desenvolver projetos que visem ao uso racional e sustentavel de recursos naturais, incluindo
a manuten¢do, melhoria ou recuperacdo da qualidade ambiental no sentido de elevar a
qualidade de vida da populacdo brasileira™. Para tanto, sdo destinados por lei recursos
orcamentarios, doagdes, rendimentos decorrentes de aplicagdes do seu patriménio, e outros
recursos arrecadados como as multas aplicadas com base na Lei de Crimes Ambientais, além
de outros que Ihe forem destinados por lei.

A aplicacdo dos recursos do FNMA se da por meio de oOrgdos publicos federais,
estaduais, municipais e entidades privadas sem fins lucrativos, com objetivos em consonancia
com os do FNMA.

Os recursos financeiros do FNMA seréo aplicados por meio de projetos relacionados as
areas previstas em sua lei de criacdo, quais sejam: unidade de conservacdo; pesquisa e

desenvolvimento tecnoldgico; educacdo ambiental; manejo e extensdo florestal,
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desenvolvimento institucional; controle ambiental; e aproveitamento econémico racional e
sustentavel da flora e fauna nativas. Essas areas poderdo ser revistas pelo gestor publico, para
melhor adequacdo aos objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

O Conselho Deliberativo do FNMA esta previsto na estrutura do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) como 6rgdo colegiado e suas atribui¢bes foram estabelecidas por portarias
do MMA ou por meio de resolucbes proprias. A diretoria do FNMA, ou seja, seu braco
operativo se insere como uma Unidade de Gestdo, vinculada a Secretaria Executiva (SECEX),
do MMA..

Embora prevista em lei a natureza contabil e financeira do FNMA, ele apenas exerce
funcbes contabeis, inerentes a administracdo de recursos publicos, inclusive a transferéncia
destes para a execucdo de projetos por terceiros, conforme ressaltado acima, em atendimento
aos preceitos legais e por meio dos recursos por instrumentos legalmente estipulados.

Os contratos de empréstimo ou acordos e convénios firmados com doadores, de modo
geral, contém regulamentos proprios que limitam ou condicionam a gestdo e a execucdo dos
recursos do financiamento disponibilizados para apoio a projetos. Algumas destas normas, a
exemplo do Regulamento Operativo do Componente de Apoio a Projeto, previsto em contrato
do Governo brasileiro com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), sdo muitas
vezes confundidas com as proprias regras do FNMA e acabam sendo observadas para a
aplicacdo de recursos orcamentarios, sem que estes estejam de qualquer forma vinculados a
contratos com terceiros.

Um exemplo dessa “confusdo” foi a adocdo da publicacdo de editais para a inducéo de
demandas junto ao Fundo que teve origem no Regulamento Operativo do Programa de Apoio
ao FNMA, assinado com o BID, em 1998. Dai que, atualmente, o FNMA transfere recursos
para 0 apoio a projetos, que lhe sdo submetidos por demanda espontanea ou induzida por
editais elaborados com base nos objetivos do MMA, aprovados por seu Conselho

Deliberativo.

3.2 FNMA - 17 ANOS DE FINANCIAMENTO PUBLICO

Em 1989, como resposta uma grande pressdo internacional quanto a manutencdo da
qualidade ambiental no Brasil, associada a um conjunto de medidas do Programa Nossa
Natureza, 0 FNMA, com o0 objetivo de desenvolver projetos que visem ao uso racional e
sustentavel de recursos naturais, a manutencdo, a melhoria ou recuperacdo da qualidade

ambiental no sentido de elevar a qualidade de vida da populacdo brasileira.
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Em sua concepcao inicial o Fundo teve como prioridades o desenvolvimento de projetos
por pequenas prefeituras, tendo como prioridade a Regido Amazonica, pautado por uma
estratégia de “demand driven”. O pequeno acumulo de capital humano, na regido norte,
necessario ao desenvolvimento de projetos para o0 FNMA, em um primeiro momento e
posteriormente a possibilidade de fontes mais acessiveis de recursos para apoio a projetos,
com destaque para o PPG7 foram as principais causas da baixa efetividade desta proposta.

Em 1991 se iniciam as negocia¢des para um primeiro contrato de empréstimo firmado
junto ao BID, em 1991, o “Programa de Apoio ao Fundo Nacional do Meio Ambiente”,
orcado em US$ 30 milhdes, e um periodo de execucdo previsto para quatro anos. Havia,
naquela ocasido, pré-condicdes a serem cumpridas para a efetivacdo do desembolso inicial,
relativas a estrutura da Coordenacao-Geral do FNMA, que necessitava dispor de instrumentos
operativos para o inicio da execucdo do financiamento. Nos primeiros anos de implementacao
do projeto, o FNMA enfrentou algumas dificuldades, derivadas do processo inflacionario da
época, que obrigava a execucdo de medidas administrativas complementares referente aos
repasses adicionais para viabilizar a integral implementacéo dos projetos aprovados.

Contribuiram, também, para retardar o adequado desenvolvimento do Programa, o
despreparo das entidades em formular e executar os projetos, as varias alteracfes das normas
e procedimentos or¢camentarios e financeiros da administracao federal.

Vale ressaltar que o intervalo 1991 a 1997 foi um periodo especialmente conturbado da
recente histéria econdmica do pais, alternando periodos de aquecimento econdmico e
recessao, alta inflacionaria e estabilidade, intercaladas por trés trocas de moeda e até mesmo o
impedimento de um presidente da republica. Tais fatos restringem, em alguma medida, o
resgate confiavel de informacdes nao coletadas a época.

A partir de 1994, inicia-se um maior esfor¢o de consolidagdo da Diretoria do FNMA
associada a flexibilizacdo do desenho inicial, o que representou um significativo aumento do
numero de projetos apoiados e dos recursos repassados. Esta etapa contribuiu para o
fortalecimento de um namero significativo de organiza¢des ndo governamentais responsaveis
a época por 50% da demanda.

O demorado tramite operacional dos projetos e o baixo desempenho de execugéo
orcamentaria levaram o Fundo a iniciar o processo de avaliacdo e de revisao de seus métodos
e procedimentos de atuacdo o que resultou em significativa agilizacao da analise dos projetos,
cujo tramite foi reduzido de trés anos e meio para seis meses. No entanto a tramitacdo média

de um projeto girava ainda em torno de um ano.
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TEMPO MEDIO DE TRAMITAGAO NO SETOR DE TRIAG EM DOS PROJETOS RECEBIDOS EM 1994, 1995, 1996 E NO 1°
SEMESTRE DE 1997

00 1 1 ‘ ! 1 |
1994 1995 1996 1997(1° semestre)
| da formac3o ao processo pronto para juicamento
M da andlise inicial a formac&o do processo
[ da chegada a andlise inicial

Figura 3.1 — Duracdo média da tramitacéo de projetos, 1994 a 1997

50

Fonte dos dados: Relatério de consultoria (1998)

Apesar da evolucdo da dinamica de captacdo de demanda, este quadro levou a duragdo
do primeiro contrato de empréstimo, firmado junto ao BID, originalmente estimado para 4
anos de duracdo para uma execucdo de seis anos.

Neste periodo, 0 FNMA alcangou um significativo, incremento em seu desempenho
orcamentario, o que pode ser constatado com o comprometimento de 95,7% dos recursos
orcamentarios disponiveis em 1996. Vale ressaltar que os mecanismos de comprovacao de
gastos ao BID no periodo diferiam significativamente dos atuais. A aquela época o repasse
dos recursos eram reconhecidos pelo Banco como recursos
executados.
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Periodo de Vigéncia do Contrato de Empréstimo

US$ em milhares
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Figura 3.2 — Execucdo dos recursos durante a vigéncia do Contrato de Empréstimo
Fonte dos dados: Relatério de consultoria (1998)

Em 1997 o volume de contrapartida apresentou um aumento no percentual de recursos
por projeto apoiado, alcancando em média de 37%.

Percentual de Contrapartida dos Projetos

Percentual

1990/1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Média
Ano

Figura 3.3 — Percentual de contrapartida dos projetos, 1991 a 1997
Fonte dos dados: Relatério de consultoria (1998)

Em 1998, o FNMA tinha a apoiado 533 projetos que se encontram distribuidos entre as
diferentes regides geograficas, com franca predominancia das regifes Sul e Sudeste do Pais.
Quanto aos seus executores observou-se a predominancia das ONGs e Pequenas Prefeituras,
enquanto que nas areas tematicas, a maior participagdo se deu na "agenda verde" ou seja

projetos voltados a unidades de conservagdo, conservacao de espécies, educacdo ambiental,
entre outras.
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A demanda da época foi em muito "orientada” pela caracteristica dos recursos
disponiveis. Considerando que a maior parte dos mesmos era proveniente do contrato de
empréstimo com o BID, o qual estabelecia que 80% destes deveriam ser destinados as
organizaces ndo governamentais € aos municipios com menos de 120 mil habitantes. Este
fato também se refletiu no perfil de projeto apoiado, sendo sua duracdo média de um ano e
valores médios inferiores a R$100 mil reais.

Quanto a verificacdo da eficiéncia no alcance das metas e objetivos dos projetos
apoiados, em 1996, foi realizada uma avaliacdo, por técnicos da Secretaria de Controle
Interno (CISET) e das Delegacias Federais de Controle, através de vistorias in loco, em 119
projetos apoiados, chegando aos percentuais de 47% de cumprimento pleno dos objetivos,
39% cumprimento satisfatério dos objetivos e 13% cumprimento insatisfatério. NUmeros
proximos aos apresentados em um relatério parcial apresentado por uma consultoria
independente, ainda em curso, onde de uma massa de 20 projetos, cinco foram considerados
com insatisfatorio desempenho econdmico, ou seja, 20% dos projetos ndo atingiram
plenamente seus objetivos, nem os do FNMA, ou se o fizeram poderiam ter sido realizados
com menores custos. Podemos sugerir, salvo os processos metodoldgicos de avalia¢do, que a
eficiéncia no cumprimento dos objetivos propostos, nos projetos apoiados do FNMA, em
média alcanca 80%.

Este periodo teve como resultados ndo intencionais a excessiva pulverizacdo de
iniciativas, o foco tematico em projetos de conservacao, tendo a educagdo ambiental como
principal demanda e a concentracdo de 59% do apoio nas regides Sul e Sudeste do Brasil.

Nesta ocasido, em grande parte pela negociacdo de um novo contrato de empréstimo
junto ao BID, foi feita a opcdo de fechar o Fundo para recebimento de novas propostas e
concentrar os esforgos na revisdo das estratégias do FNMA. Neste periodo foram desenhados
novos materiais para elaboracdo de projetos, novos procedimentos operacionais e realizada
uma avaliacdo de uma amostra de aproximadamente 40 projetos apoiados.

Em 1999, o FNMA assina a seu segundo contrato de empréstimo junto ao BID. Um
contrato bifasico, com um total de até US$70 milhdes, sendo a primeira fase de US$ 40
milhdes, dividido em 3 principais componentes sendo 2 sob responsabilidade do Fundo e o
componente de Licenciamento sob a execucao da Secretaria de Qualidade Ambiental. A partir
de 1999, uma nova fase se inicia, em grande parte movida por ajustes desenhados durante a
negociacdo do Contrato de Empréstimo, haja visto, a adocdo de linhas temaéticas para o
ordenamento da demanda esponténea e criacdo da demanda induzida. N&o obstante o aporte

de recursos de outras fontes no FNMA até momento de sua historia guarda ainda grande
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proximidade com a execuc¢do dos Contratos firmados junto ao BID, que além do aporte de
recursos contribuiram para o aprimoramento dos instrumentos e procedimentos operacionais
do FNMA.

Em 2000, é langado o primeiro edital do FNMA, voltado a gestdo de residuos solidos.
Merece destaque que residuos solidos até entdo era uma atividade que ndo se enquadrava
como objeto de apoio do FNMA, porém, era a época ainda permanece como a maior demanda
das pequenas prefeituras.

O langamento de editais possibilitou uma maior unidade ao financiamento da politica
nacional do meio ambiente, por meio do foco tematico e regional, criando uma mencao de
concorréncia entre as propostas e ampliando a escala de operacdo do FNMA. E
principalmente a oportunidade de didlogo com outros setores de governo.

A partir de 2000 passa a vigorar o Plano Plurianual 2000/2003 e o FNMA respondeu
por 5,2% dos recursos planejados para o Ministério do Meio Ambiente, divididos em nove
programas. Tendo sido apresentados na Demanda Espontanea em 2000, 350 projetos e em
2001, 123 projetos com uma taxa de aprovacao de 18% dos projetos apresentados.

Em 2000 foi realizada uma consultoria junto a Booz:Allen & Hamilton que teve como
foco a melhoria do desempenho institucional do FNMA. As andlises realizadas foram
centradas na melhoria dos processos internos ao fundo tendo como paradigma a Demanda
Espontanea.

A consultoria na analise do desempenho administrativo do FNMA alertou para aspectos
pautados por uma baixa percep¢do no financiamento publico "O desempenho atual do FNMA
é particularmente critico quando comparado com a eficiéncia de outros fundos e representam
um or¢camento anual de aproximadamente R$1,5 milhdo com pessoal (equipe base e retainers
fixos), o que equivale, em principio, a 6,6% do total de ““recursos administrados™.

Tipo de Amostra Custo Operacional/
Fundo Valor Repassado
Fundos de Investimentos Levantamentos de mercado|0,5% a 4,0%

Booz-Allen & Hamilton
Fundos de apoio a projetos | FAPESP, FEHIDRO, |2,5% a 6,0%

CTPETRO
FNMA 35%

Tabela 3.1 — Custos operacionais dos fundos
Fonte dos dados: Levantamentos de mercado Booz-Allen & Hamilton; e

Relatérios de gestdo e entrevistas com gerentes e coordenadores dos fundos citados.
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Avaliacéo buscou inda em cada uma das "geréncias” do FNMA identificar os principais
gargalos, considerando que umas das "questdes mais relevantes enfrentadas ...estdo
basicamente relacionadas a aspectos institucionais”. Uma vez que ndo havia a época
experiéncia em identificar e captar novas Fontes de Recursos; nem mecanismos adequados e
ageis para receber recursos financeiros provenientes de doacdo; apesar da formalidade nos
processos foi também identificada uma significativa falta de coordenacéo.

Foi dado destaque também a falta de "visibilidade nacional e internacional” do FNMA e
a auséncia de métricas para 0 acompanhamento gerencial e monitoramento das atividades da
area.

Como oportunidades de melhoria foram identificadas as possibilidades de incrementar a
comunicagdo com as areas do Fundo, e sistematizar o relacionamento com credores e
doadores potenciais.

Um déficit significativo desta avaliagcdo foi a falta da percepcdo da insercdo do fundo
como um instrumento financeiro publico da politica de meio ambiente e ndo com um
instrumento financeiro de mercado ou um apoiador de projetos, vale ressaltar que ainda que
timidamente, a consultoria cita o "rebatimento institucional sobre as politicas publicas" nas
ndo se aprofunda nesta perspectiva.

No periodo 2000 a 2003, o FNMA apoiou projetos referentes a oito dos 20
programas®’ do PPA 2000-2003 executados pelo Ministério do Meio Ambiente. Para a
execucdo do periodo, foi previsto 0 montante orcamentario de R$ 92.999.663, isto é, 8% do
orcamento total do MMA para o periodo. A acdo do FNMA a partir de 2000, passa
gradualmente ser orientada prioritariamente pela demanda induzida, por meio de editais.

O Plano Pluri Anual (PPA) consolidado como uma das principais ferramentas de
planejamento da Unido, em sua segunda versdo, definida para o periodo 2004-2007, contou
com 0 aumento expressivo das previsdes orcamentarias para 0 FNMA. Passando de R$
92.999.663,00 para R$ 196.883.389,00, e de oito programas apoiados para 19 programas.

A existéncia de 19 programas, no entanto, gerou um efeito negativo, que se materializa
em uma "amarra" orcamentaria, que impés limites a discricionariedade da execucdo do
FNMA e comprometeu o entendimento dos proponentes de projetos sobre qual a alocacéo

ideal de seu projeto.

o Florestar, Parques do Brasil, Biovida, Recursos Pesqueiros, Educagio Ambiental, Amazénia

Sustentavel, Qualidade Ambiental e Brasil Joga Limpo
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Como alternativa a esta questdo foi elaborada uma nova mascara gerencial, interna a
operacdo do FNMA, pautada por seis grandes nucleos, que agrupam e integram as 19 ac0es
do PPA e estabelecem as diretrizes conceituais e tematicas mais palpaveis para 0s
proponentes de projetos. S&o eles: Nlcleo Agua e Florestas; Nucleo Conservagio e Manejo da
Biodiversidade; Nucleo Planejamento e Gestdo Territorial; Nucleo Sociedades Sustentaveis;
Nucleo Qualidade Ambiental; e Nucleo Gestdo Pesqueira Compartilhada. Segundo
apresentado no Manual de Orientacbes Basicas do FNMA e em seus relatorios de Gestdo, 0s
nacleos por sua vez tem como principais objetivos:

14. O Nucleo Agua e Florestas — apdia projetos voltados a valoragdo, preservagio,
recuperacdo e uso sustentavel dos recursos florestais, e conservacdo e recuperacao de
nascentes e margens de corpos d’agua, e da protecao dos recursos hidricos. Combatendo
processos de desertificacdo do solo e recuperagdo de areas degradadas.
15.0 Nucleo Conservacdo e Manejo da Biodiversidade — tem como foco a
conservacao e uso sustentavel da diversidade bioldgica e dos recursos geneticos, bem
como, a expansdo e consolidacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacgédo
(SNUC).
16. O Nucleo Planejamento e Gestao Territorial apoia a execucdo de projetos que
contribuam para o planejamento de cenarios que contemplem a sustentabilidade do
ordenamento, do uso e ocupacao do territorio, estimulando o controle social por meio da
articulacdo local e da utilizagdo de processos participativos, bem como que contribuam
para a busca de um modelo mais justo de desenvolvimento, alicercado na
sustentabilidade social e ambiental.

17. Nacleo Qualidade Ambiental — apdia o gerenciamento dos residuos sélidos

urbanos, voltados a efetiva implementacdo de politicas municipais que busquem

solucBes ambientalmente seguras para os problemas decorrentes da geracdo de residuos,
inclusive os perigosos. Também sdo objeto de apoio projetos que visem a mitigacdo dos
gases do efeito estufa.

18. Nucleo Sociedades Sustentaveis — O nucleo apdia agdes que fomentem o

desenvolvimento sustentavel de comunidades locais e indigenas, com vistas a protecdo

ambiental e a melhoria de qualidade de vida destas comunidades, mantendo suas bases
produtivas de forma sustentavel. Adicionalmente sdo alcadas, nas bases da educacgédo
ambiental, a promogéo de agbes que efetivamente promovam os fundamentos de uma

sociedade sustentavel, fomentando processos de mudancas culturais e sociais, que
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caminhem rumo a ética de vida sustentavel e ao empoderamento dos individuos, grupos
e sociedades.

19. Ndcleo Gestdo Pesqueira Compartilhada — Apoia projetos que tenham por
objetivo equilibrar a exploragdo econdmica com a conservagao dos estoques pesqueiros,
a partir de acGes que promovam a participacdo dos usuérios na gestdo dos recursos e
subsidiem a adocé@o de novos modelos e praticas sustentaveis, bem como promovam a

preservacao de habitats estratégicos e a conservacdo da biodiversidade aquatica.

Este novo desenho trouxe também uma perspectiva socioambiental a acdo dos FNMA,
se em seus primeiros anos a carteira do FNMA foi orientada a projetos voltados a “agenda”
verde, hoje os projetos apoiados nitidamente incorporam aspectos sociais como a insercdo
social, tendo como foco comunidades tradicionais e indigenas e a equalizacdo das assimetrias
regionais, com um maior esforgo de apoio as regides norte e nordeste.

A carteira do FNMA hoje é formada por 573 projetos em execucdo, dos quais 130
decorrem de iniciativas espontaneas e 443 de editais. O quadro abaixo apresenta a distribuicédo
destes projetos nos seis nucleos tematicos, executados em todas as regides geograficas
brasileiras e na quase totalidade dos estados da federagéo.

NUCLEOS TEMATICOS PROJETOS EM EXECUGAO
Agua e Floresta 170 projetos
Sociedades Sustentaveis 56 projetos
Conservacao e Manejo da Biodiversidade 73 projetos
Qualidade Ambiental 115 projetos
Planejamento e Gestdo Territorial 150 projetos
Gestdo Pesqueira Compartilhada 09 projetos

Tabela 3.2 — Distribuicdo de projetos por nicleo temético
Fonte dos dados: FNMA (2005)
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Numero de Projetos
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Figura 3.4 - Projeto em execugdo por regido
Fonte dos dados: FNMA (2005)

Conforme se pode perceber nesta nova fase, o0 FNMA pode corrigir assimetrias na
distribuicdo regional de projetos, que hoje acusa entre 0s projetos apoiados uma participagéo
equivalente de projetos apoiados nas regides norte-nordeste, aos percentuais das regides sul-
sudeste. Um outro fato importante € a participacdo quase equitativa entre 44% prefeituras e
42% ONGs. Os instrumentos de apoio a projetos do FNMA, também sofreram uma sensivel
transformacdo, o0 que possibilitou a superacdo da excessiva pulverizagdo dos projetos
apoiados. Uma de suas maiores fragilidades, conforme apontado nas avaliacdes do primeiro
contrato de empréstimo firmado junto ao BID.

Merece destaque as parcerias formadas para a viabilizagdo dos projetos apoiados. O
FNMA através de um arranjo institucional firmado entre a Secretaria de Biodiversidade e
Florestas (SBF), Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) e de Programas de Governo, a exemplo do Programa Nacional de Florestas (PNF),
Programa de Revitalizacdo da Bacia Hidrogréafica do S&o Francisco (PRSF) e o Programa
Nacional de Educagdo Ambiental (PRONEA), tem permitido unir esforgos e recursos para
execucdo de acOes estratégicas das politicas setoriais ambientais principalmente por meio de
Editais e Termos de Referencias.

Um dos maiores desafios postos ao FNMA é a maior apropriacdo por parte das
secretarias dos resultados das acGes apoiadas. Que apesar de a demanda ser resultado de uma
formulacéo conjunta, as secretarias e diretorias ndo incorporam o0s projetos em seus portfélios.

Existe, porém, uma clara tendéncia de reversao deste quadro, a exemplo do comportamento
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de Programas como o PNF e Educacdo Ambiental, a Agenda 21 e o Subprograma de
Recursos Naturais (SPRN).

Hoje cerca de 65% dos projetos apoiados sdo oriundos de editais e 0s 35% restantes,
oriundos da demanda espontanea devem ser enquadrados em linhas tematicas, também
elaboradas em parceria com as secretarias.

Além das parcerias firmadas com os diversos setores do MMA, o FNMA tem
viabilizado parcerias com outros Ministérios, com a inclusdo nas agendas publicas de outras
pastas do governo, da dimensdo ambiental. A exemplo do Ministério da Integracdo Nacional,
Ministério de Desenvolvimento Social, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério
da Saude, Ministério das Cidades, entre outros. Como resultados destas parcerias, realizadas
nos ultimos quatro anos foram lancados 06 Editais e 02 Termos de Referéncia, totalizando um
investimento previsto de R$ 57,74 milhdes de reais.

Os editais aqui pautados somam cerca de R$ 72.899.000,00, recursos a serem
executados pelo FNMA e que pertencem ao orcamento do MMA e outros Ministérios. Temos,
portanto que, o resultados das parcerias tem viabilizado a ampliacdo de cerca de 36% da
margem de execucdo do FNMA, além do orgamento j& previsto no PPA 2003-2007.

Vale ressaltar que o modelo de selecdo de projetos baseado em editais j& mostra suas
limitacGes. A orientagdo para 0 acesso a novos publicos demonstrou a necessidade de uma
nova abordagem eu ndo viesse estimular a concorréncia entre determinados grupos, nem
tampouco tivesse como objetivo a selecdo da melhor proposta, aspectos que de maneira geral
norteiam a selecdo por editais. A partir de 2003 s&o lancados os primeiros termos de
referéncia, em decorréncia da execucao dos recursos da Cooperacéo técnica Brasil Holanda.

Apesar de ainda carecerem de um melhor entendimento do seu papel, os termos de
referéncia possuem como marco conceitual a perspectiva de uma intervencdo em um territorio
definido, abordando tematicas ou envolvendo grupos sociais objeto a planos ou programas de
governo que demandem conhecimento prévio, validacdo e ou aceite dos grupos sociais

envolvidos para sua implantacéo.

3.2.1 Resultados preliminares da avaliacdo de projetos de 1999 a 2006

Apos 17 anos de sua criacdo o FNMA tem hoje uma significativa carteira de projetos
que em muito refletem a trajetéria do MMA e do financiamento ambiental publico no Brasil.
Observa-se uma clara transicdo das demandas, inicialmente pautadas em acOes

prioritariamente voltadas a preservacdo ambiental, hoje os projetos do FNMA possuem um
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carater eminentemente socio-ambiental, tendo como balizador os editais formulados
conjuntamente com as Secretarias e na demanda esponténea as linhas tematicas que da mesma
forma refletem as prioridades apresentadas pelas instancias de formula¢do do MMA.

Uma das maiores debilidades do FNMA, no entanto tem sido identificar quais 0s
principais impactos e beneficios gerados pelas a¢des apoiados e quem foram seus principais
beneficiarios. Em face de escala de operacdo do Fundo, e a falta de uma metodologia ja
estabelecida que permitisse 0 monitoramento em tempo real dos projetos apoiados, estd em
curso uma consultoria, composta por seis consultores externos, sendo um consultor sénior e
cinco consultores regionais, e sete membros do FNMA de diferentes setores.

Além da avaliacdo citada acima esta consultoria tem como segundo objetivo a definicao
de uma metodologia que sirva ao FNMA como uma ferramenta de analise e monitoramento
continuados.

A definicdo da amostra se deu a partir da selecdo aleatéria de 100 projetos, de um total
de 445 apoiados pelo Programa de Apoio ao FNMA, financiado pelo BID. Estes projetos, no
entanto respeitam as proporc¢oes referentes a distribuicdo do apoio nos Nucleo Tematico e nas

Regides Geograficas.

Projetos por Nucleo Tematico
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mAgua e Florestas m Consenacao e Manejo Biodiversidade
0 Sociedades Sustentawveis 0 Qualidade Ambiental
W Gestdo Pesqueira Compartilhada @ Planejamento e Gestéo Territorial

Figura 3.5 — Distribuicdo de projetos por nicleo tematico
Fonte dos dados: FNMA (2005)
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projetos por regiao
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Figura 3.6 — Distribuicdo de Projetos por regido
Fonte dos dados: FNMA (2005)

A metodologia de avaliacdo é baseada na andlise de percepcdo dos beneficiarios,
verificada por meio de um formulario composto de perguntas abertas e fechadas, aplicados
em visitas “in loco”, a todos o0s projetos, e a pelo menos trés individuos, sendo um
representante dos executores, um representantes dos parceiros e no minimo um representante
dos beneficiarios. Como mecanismo de validagdo das informag@es colhidas, estdo disponiveis
aos consultores dados documentais e entrevistas junto a equipe do FNMA, responsavel por
sua execucdo. A participacdo da equipe do FNMA possui uma conformacgédo diferente da
usual, buscou-se envolver técnicos de diferentes setores que participam do ciclo de vida dos
projetos e ndo somente aqueles envolvidos com sua execugdo técnica.

Os dados e informacGes aqui apresentados sdo transitérios, devendo por forca da
metodologia adotada, serem ajustados conforme se amplie a massa de dados avaliada. Este
fato € marcante, pois, a despeito dos riscos desta medida, ndo se preconcebeu os focos da
avaliacdo e até mesmo o plano tabular definitivo somente serd montado ap6s a conclusédo da
primeira metade da consultoria. Desta forma se espera que o comportamento dos dados
indique quais aspectos foram mais significativos na determinagdo de sucesso dos projetos
avaliados. Assim, buscou-se evitar alguns dos viesses comuns a este tipo de avaliacdo onde ja
se pré-determinou os resultados da avaliacdo, a fase de campo serve no maximo como um

momento de validagé&o.
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Com relacdo a forma de captacdo da demanda estes projetos foram em sua maioria
selecionados por demanda induzida, cerca de 60%, sendo o restante resultado da demanda
espontanea. A amostra visitada até 0 momento € composta em sua maioria de projetos ja
encerrados, 72%. Os demais projetos, no entanto tem vigéncia até o ano de 2007.

Cerca de 44% destes projetos possui apenas uma instituicdo parceira. Porém, foi
verificada em uma proporcdo quase constante a ocorréncia de duas a mais de cinco
organizagOes parceiras por projeto.

Conforme observado nos dados preliminares 72% das organizagfes atingiram em média
0s objetivos e resultados propostos nos projetos. A maior concentragcdo de sucesso se deu na
regiao norte, e em termos percentuais na faixa dos 80% de alcance dos objetivos.

Quanto a formulacdo do projeto, as Instituicbes Parceiras contribuiram na
Concepcdo/Formulagédo do Projeto em 86.9 % dos casos, sendo sua segunda e terceira
maiores contribuicdes respectivamente, Articulacdo Politica Institucional 82,6% e
Treinamento Técnico 69,5%. Apenas menos de 22% das instituicdes parceiras apoiaram 0
financeiramente os projetos.

Quanto a Participacdo dos Beneficiarios na Concepcdo/Formulacdo a regido sudeste
aparece com o maior percentual, e a regido Centro Oeste com 0 menor. Na execucao, porém,
a regido sudeste passa a ocupar a ultima posicdo, havendo um nivelamento na participacédo
dos beneficiarios nas demais regides. Com destaque para a regido sul, com uma performance
quase quatro vezes superior a da regido sudeste. Quando realizada a correlagdo entre
Participacdo Comunitéria e grau de alcance dos resultados, tem-se que os projetos com 100%
e 80% de resultados alcancados, obtiveram nota maxima em participacdo comunitaria na
execucao.

Outro fator que tem se demonstrado significativo é a relacdo entre Estrutura de Gestdo e
Técnicos Especializados, todos os projetos com 100% de resultados atingidos tiveram nos
quesitos de avaliacdo de técnicos especializados em gestdo nota maxima. Corroborando esta
analise os projetos com resultados acima de 80% tiveram as melhores notas no desempenho
da gestéo.

Mais de 76% das instituicdes pesquisadas possuem mais de 6 anos de existéncia e cerca
de 72%, ja haviam executado mais de 2 projetos, anteriores.

A pesar da variedade de respostas o item sistemas de monitoramento e de fiscalizacao,
por parte dos projetos avaliados parece deficiente. A agdo mais comum é a realizagdo de
reunides de planejamento da equipe, que atinge a quase 50% dos projetos. A segunda agéo de

monitoramento e fiscalizacdo mais frequente sdo as estratégias de automonitoria que atingem



132

apenas um pouco mais de 10% dos projetos. Apesar de preliminares os resultados indicam
que em termos gerais ndo existem sistemas de monitoramento nos projetos do FNMA. O que
demandara na sua eventual capacitagdo em monitoramento como instrumento de gestao

Os principais impactos alcancados identificados até aqui foram 0 manejo de recursos e
melhoria do meio ambiente, 0 manejo dos recursos florestais e pesqueiros, inclusive com a
criacdo de normas, a exemplo do ocorrido na pesca de camarao.

Ressalta-se também os ganhos em gestdo associados a projetos de natureza produtiva,
tais como, 0 uso de espécies nativas e eliminagdo exdticas, assim como manejo pastos e solos;
e 0 manejo de bacias hidrograficas. Como Gltimo ponto foi destacado ganhos indiretos como
uma maior conscientizacdo na gestao de residuos solidos.

Do ponto de vista dos aspectos sociais € comunitarios, foi observada a melhoria de
renda dos extrativistas. Como principais resultados técnicos, obteve-se a multiplicacdo de
Programas de Reflorestamento com pequenos agricultores em outros municipios. E a
aplicacdo de modelos de gestdo de areas protegidas municipais difundido a outros municipios.

N&do obstante os resultados obtidos 20% dos projetos avaliados admitiram ndo terem
gerado nenhum impacto significativo. Um fato que merece uma avaliacdo cuidadosa foi a
identificagdo de um projeto onde se verificou a existéncia de um impacto negativo resultado
pelo descrédito decorrente de sua ma gestao.

Quanto ao tipo de beneficios gerados, 44% dos projetos avaliados até o momento
afirmaram terem sido a capacitados e adquirido novos conhecimentos técnicos. Entre outros
beneficios destacamos o fortalecimento organizagdo comunitaria, citado em 28,0% dos casos
e a melhoria qualidade de vida, presente em apenas 4,0% dos projetos.

Como um balan¢o da atuacdo do Fundo percebe-se que foi amealhado nestes anos uma
alta aceitacdo social e a capacidade de convocatoria, uma larga experiéncia de gestdo, uma
grande diversidade de acdes elegiveis, uma alta capacidade de execucdo e uma grande
credibilidade no processo de selecéo de projetos.

Como resultado desta avaliagdo 100% das organizacdes entrevistadas afirmaram aos
consultores independentes possuir uma viséo positiva do papel exercido pelo FNMA.

Foi destacado a possibilidade de apoio direto aos municipios e as comunidades, para o
financiamento de questdes ambientais, em particular a conservacdo da floresta. Um fator
relevante remete a continuidade da acdo do fundo, ou seja, a certeza de contar com a
disponibilidade a qualquer tempo do FNMA como um mecanismo de financiamento acessivel

para meio ambiente.
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Apesar do sucesso da acdo do Fundo e do significativo ganho de escala quanto a sua
operacgéo e no volume de recursos adotados, falta ao FNMA o desenvolvimento de um projeto
de longo prazo. Percebe-se indicios do esgotamento de sua atual proposta institucional.

Esta perspectiva também se fez presente na avaliacdo em curso. Sendo destacado como
principais estrangulamentos a lentiddo, a burocracia, a complexidade dos instrumentos de
selecdo. Um outro conjunto de aspectos levantados junto aos executores dizem respeito a falta
de uma comunicacao eficiente com o FNMA, principalmente quanto a orientacao, assessoria,
monitoria e a descontinuidade do apoio.

Apesar de 20% dos projetos entrevistados afirmarem ndo possuir criticas a atuagéo do
Fundo, o FNMA atualmente ndo possui 0s instrumentos necessarios ao financiamento de uma
realidade complexa, ora demandada pelo financiamento da politica nacional do meio
ambiente.

A operacdo do FNMA, limitada por aspectos de sua lei de criacdo, do decreto de
regulamentacédo, caracterizam o FNMA como um fundo financeiro e contabil, o que, por
exemplo, impede o apoio a instituicbes com fins lucrativos, restringindo sobremaneira o
didlogo com o setor produtivo. Um outro efeito negativo de sua atual conformacéo legal é a
limitada possibilidade de execucédo de operagdes financeiras.

Um outro fator limitante que possui um papel decisivo na operacdo do FNMA,
caracterizada por uma grande complexidade tecnocratica e pela pequena diversidade de
instrumentos disponiveis, diz respeito a relacdo junto aos setores de assessoria e controle
internos ao Ministério do Meio Ambiente e em grande parte por uma préatica consolidada em
sua equipe.

Mesmo os instrumentos ja institucionalizados estdo comprometidos em sua maioria pela
pouca flexibilidade. Um exemplo é o manual de elaboracdo de projetos, facapojetos, que
imputa 0 mesmo tratamento a projetos de R$35 mil ou de R$1 milhdo. Vale ressaltar que até
mesmo a Lei 8.666/93, de Licitacdes e Contratos, prevé distincdo de tratamento em funcéo
dos volumes de recursos a serem contratados.

Este cenéario, motivado também pela alta complexidade exigida na elaboragdo de
propostas para o fundo e das capacidades limitadas de geragéo de projetos na sociedade, tem
dado margem ao favorecimento do apoio continuado ao mesmo perfil de instituicdo, que se
“especializa” se tornando beneficiaria de sucessivos apoios. Em um outro extremo identifica-
se inclusive a ocorréncia da “Clonagem de projetos”, que a despeito da falta de
contextualizacdo de seu conteudo, do pequeno ou nenhum envolvimento dos agentes sociais,

possuem uma adequacao formal a estrutura de projeto atualmente demandada pelo FNMA.



134

Vale ressaltar que este tipo de fraude é de facil deteccéo e tem sido filtrada pelos setores de
analise e deliberacdo do FNMA.

A falta de definicdo de normas de execucdo de convénios no MMA, objeto de uma
critica contumaz pela sociedade civil submete os proponentes/executores e o proprio FNMA
ao entendimento momentaneo das regras em vigor dos 6rgaos de controle e assessoria do
ministério. Como resultado uma sucessdo de re-trabalhos, uma excessiva morosidade
burocratica e a forte dependéncia de mao de obra dos processos estabelecidos. Merece
atencdo a faceta positiva desta postura conservadora, materializada em um indice de apenas
3% de tomadas de contas especiais.

Outros fatores, impostos ao Governo Federal, tem gerado limitagfes ainda mais amplas
ao FNMA, decorrentes tanto das competéncias dos 6rgdos de Controle Interno e Externo da
Administragdo Direta (AGU, TCU, SFC) quanto dos oOrgdos Centrais Normativos (MF,
MPOG), incluindo aquelas restricdes relativas a Constituicdo Federal, que em sua sec¢éo I,
artigo 48, incisos X e XI, relativa a legislagdo, como a Lei de Licitagdes e Contratos 8.666/93
e a Instrucdo Normativa 01/97. Desta forma o FNMA esta impedido de constituir patrimoénio
e fica submetido ao principio da anualidade, e impossibilitado desta forma de langar méo da
tecnologia financeira disponivel.

As questdes acima levantadas possuem diferentes graus de complexidade e sua
abordagem deve perceber esta heterogeneidade. Uma alternativa trata da definicdo de uma
nova personalidade juridica para 0 FNMA, que conferisse uma maior autonomia de gestéo, o
que em grande parte seria capaz de superar as limitacdes atualmente postas. Porém, é
necessaria a avaliagdo de um indesejavel afastamento politico do FNMA junto ao MMA, o
que poderia acarretar o esvaziamento do Fundo. Outras a¢fes, como a excetuacdo do FNMA
na aplicacdo de recursos na LDO ou até mesmo a definigdo de um conjunto de normas para
execucdo de recursos anualmente, possuem uma complexidade menor e um impacto
significativo na operacdo do Fundo.

Conforme apresentado anteriormente, a busca de minimizacdo de custos e uma maior
eficiéncia administrativa, acabam por se comportar como aspectos menores, que apenas fazem
sentido caso 0 FNMA consiga rever 0 excessivo peso burocratico de sua operacdo atual.
Parece urgente que ocorra a “profissionalizacdo” da administracdo no FNMA de forma a que
se incorporem elementos basicos como o estabelecimento de custos operacionais, a definicdo
de centros de custo e uma politica de gestdo de pessoal que permita a internalizacdo do
acumulo técnico disponivel. A falta de uma estratégia que permita a manutencdo de uma

equipe regular ja demonstrou seu impacto negativo. Em 2004 o FNMA passou a dispor de
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uma nova equipe, que a pesar de multidisciplinar implicou em uma significativa perda de
acumulo derivado de um turn over de mais de 60% de sua equipe.

Assim a auséncia de uma logica estruturada de financiamento da politica nacional de
meio ambiente, faz com que diferentes setores do MMA que, mesmo tendo executado
parceiras por meio do FNMA, busquem a constituicdo de seus proprios instrumentos
adequados as suas demandas. A exemplo do PNF, associado a Lei de gestdo de florestas
publicas, cria 0 Fundo Florestal. Com isto corre-se o risco de uma panacéia de instrumentos
concorrentes e sobrepostos.

Longe de ser novidade, este fato, apenas repete nossa historia recente, cujo ponto de
inflexdo é uma carteira de programas e projetos financiadas com recursos internacionais,
muitas vezes superior a capacidade de execucdo orcamentaria do MMA.

Esté claro que nenhum Fundo individualmente seria capaz de atender a atual demanda
por recursos, sendo oportuna a discusséo pela a constituicdo de um sistema de financiamento
ambiental puablico onde, sem que ocorra a perda de autonomia administrativa, seja possivel o
alinhamento da politica ambiental e a definicdo de prioridades de alocacdo de recursos e
nichos de atuacdo para os diferentes instrumentos.

E necessario que se reconheca a importancia do papel dos fundos contabeis, que a
despeito dos estrangulamentos ja identificados podem cumprir um importante papel como

porta de entrada de receitas vinculadas para meio ambiente.

3.3 DIMENSOES DA GOVERNANCA APLICAVEIS A UM FUNDO PUBLICO
AMBIENTAL

Apesar das inimeras possibilidades metodoldgicas para a avaliagdo do FNMA, o
conceito de governanca oferece os elementos centrais para avaliacao de politicas publicas que
permeiam o traco fino entre o publico e o bem comum. Esta perspectiva coincide com o0s
novos rumos tomados pelo FNMA, que paulatinamente vem assumindo um contorno
socioambiental, em oposi¢cdo a uma postura meramente preservacionista de décadas passadas.

O conceito mais uma vez se apresenta oportuno quanto a necessidade objetiva de uma
leitura multidisciplinar para implementacdo de uma politica ambiental que imiscui seus
limites em acbes de governo tdo distintas, quanto a discussdo da matriz energética, residuos
solidos e comunidades indigenas, incorporando diretrizes de controle e participacao social.

Um outro motivador, agora académico, diz respeito a oportunidade de aplicar uma

abordagem analoga direcionada para Fundos Setoriais de C&T, proposta por Derenusson
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(2004), que da suporte teorico a esta parte da dissertacdo. Posto isso, € necessario perceber
que, apesar de sua génese econdmica, a governanca € hoje um conceito elastico aplicavel
tanto a uma empresa privada, quanto a uma democracia participativa.

O conceito de governanca nasce com duas vertentes principais que contribuiram para
formatar o conceito. Derenusson (2004), citando Milani (2002) considera que a primeira
vertente de origem econdmica tem origem em 1937, quando Coese, em "The Nature of the
Firm" analisa do ponto de vista da terceirizacdo a eficicia de diferentes modalidades de
registros.

Em 1970, o termo ¢é redescoberto por Oliver Williamsom. Quase que
concomitantemente surge a perspectiva ambiental do termo governanca quando a partir da
Conferéncia de Estocolmo, em 1972, onde se explicitam as preocupacfes ambientais de
carater global, que demandaram a busca de mecanismos que viabilizassem a gestdo de bens
comuns, extrapolando o conceito e jurisprudéncia dos estados nacionais. Os conceitos de
governanca e desenvolvimento sustentavel sdo, portanto, frutos da discussdo em torno dos
bens comuns de coletividades internacionais, ambos ligados a sua a sobrevivéncia no tempo.
(Comissdo sobre Governanga Global, 1996).

Dez anos mais tarde, na década de 80, o Banco Mundial incorporou o vocabulo quando
responsabilizou a incompeténcia institucional dos governos dos paises em desenvolvimento
pelo fracasso dos chamados Planos de Ajuste Estrutural - PAS. Em 1994 o Banco Mundial,
mais uma vez atribuiu o fracasso de diversos PAS a "mé& governanca" destes paises.
Derenusson (2004).

O novo ambiente financeiro internacional, promovido pelo Plano Brady, durante os
anos 80, fez os governos de paises em desenvolvimento se vissem pressionados, para que
diminuissem ou abolissem as restricfes a livre movimentacdo de capitais. Por outro lado
também se cresce a demanda por sistemas de gestdo transparentes, capazes de gerar
informacao ndo tendenciosa, capazes de subsidiar a consulta e conseqiiente tomada de deciséo
por empresas € governos, que agora estavam pressionados para atrair capitais
(DERENUSSON, 2004). Ou seja, apesar do viés do enfoque "econdmico™ do conceito de
governanca alguns dos principios estdo postos aqui, com destaque para a disponibilidade de

mecanismos eficazes para a gestao.
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Apesar das varias possiveis leituras do que seja Governanca'®, o objetivo deste trabalho
n3o é fazer uma extensa analise a respeito. E necessario no uso do conceito de governanca que
se limite o escopo de sua aplica¢do. Segundo Derenusson (2004), "a governanga necessita de
correspondéncia do seu campo de acdo para adquirir objetividade"”, sob pena que esta se
torne apenas um conceito "vago". Por isso, o foco do que aqui se apresenta é, conforme
proposto no titulo, analisar a luz do que foi avaliado nos fundos de Ciéncia e Tecnologia a
verificacdo das possiveis contribuicdes da Governanca a um Fundo Ambiental Publico.

Em resposta a este ponto é apresentado a seguir o referencial tedrico que balizou a
avaliacdo que se segue. Em uma versao sintética do que seja governanga, Derenusson (2004)
considera que "o termo governanca denota formas de exercicio de poder"”, ou ainda propde
gue governanca esta associada "as formas de participacdo dos atores no processo de escolha”.

A Comissdo Européia, em seu Livro Branco, publica do em 2001, define governanca
como "a forma pela qual a sociedade, em sua acepcdo mais ampla , resolve aquilo que é de
seu interesse ou é comum a todos. Governanca implica, entdo, em algo que extrapola as
funcgdes dos agentes - estados, cidadaos, empresas - mas a0 mesmo tempo , 0S enxerga em seu
conjunto, em sua dinamica de relagdes reciprocas".

Entre as diferentes caracteristicas do que seja governanga, tais como a ndo inclusdo de
conteddos, a neutralidade, a necessidade de qualificacdo e respeito ao quadro legal
estabelecido. Nesta, avaliacdo, porém, apesar de respeitado o conjunto de principios que
compdem o conceito de governanga sera dado destaque a aspectos de efetividade, que atuem
como potencializadores da participacdo e insercdo social, na atuacdo de um fundo publico, em
seu exercicio de gestao de bens comuns.

Assim, conforme descrito pela Unido Européia (2001), a possibilidade de relacionar
estes principios ao exercicio de poder, permite a verificacdo da participacdo, coeréncia
responsabilizacdo e efetividade. Esta Gltima entendida como aquilo que "exprime o resultado
concreto ou acbes condizentes a esse resultado concreto - dos fins, objetivos e metas
desejadas, ou seja, € a medida de impacto ou o grau de alcance dos objetivos” (BUARQUE,
1984).

Desta forma o termo governanca esta intrinsecamente associado a interacdo dos atores
sociais na gestdo de bem ou interesses comuns, havendo, portanto a necessidade de relativizar

também, a que se refere o termo agente social quando aplicado ao conceito de governanca.

18 Segundo a Comissao Européia, podem ser identificados pelo menos seis diferentes conteddos no

conceito de governanca: estado minimo, governanga corporativa, nova administracdo publica, boa governanca,
sistema social cibernético e redes auto organizadas.
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Para efeito desta dissertacdo adota-se o conceito de “staekholder”, para definicdo do que seja
0 termo agente social envolvido.

Segundo Paiva (2003), sdo trés as principais dimensdes da governanca na insercdo
social. A primeira diz respeito ao desenvolvimento e combate a pobreza; a segunda na
inclusdo politica de atores no processo de tomada de decisdo; a terceira no combate a
corrupcao.

A governanga como meio de gerir bens comuns € indicativa da necessidade de realizar
pactos coletivos em tornos de objetivos claros e comuns, ou seja, a forma como a sociedade
participa ou administra bens comuns ou elege e outorga poderes que o fagam em seu nome.

A governanca como resultado da gestdo de entidades publicas, pode assumir duas
abordagens principais. A primeira relativa a inclusdo de pessoas no mercado ou nos processos
politicos. A segunda se da quando do exercicio de poder pelos governos, tendo como exemplo
mais palpavel a elaboragdo dos orgcamentos publicos.

A gestdo de entidades privadas permite ainda uma terceira leitura possivel, conhecida
como governanga corporativa , relativa a forma como empresas ou organizagdes se
relacionam com seus acionistas, fornecedores, funcionarios e a sociedade.

Conforme dito inicialmente o objetivo desta dissertacdo ndo é a abordagem definitiva
qguanto aos elementos subsidiarios a avaliacdo que se segue. Porém, se faz necessario o
mapeamento do arcabouco tedrico desta avaliacdo, entdo, tendo como base o trabalho
desenvolvido por Derenusson (2004), sdo apresentadas agora as Ultimas contribuices
necessarias para o entendimento da visdo de governanga que seré aplicado aqui.

Derenusson (2004), citando Holmes (2004) considera que "diversos agentes tem
desenvolvido suas proprias perspectivas quanto a governanc¢a”, algumas destas se destacam
acrescentando "conteudo e significado ao trabalho™. A comissdo sobre Governanga Global fez
um trabalho pioneiro, sendo a entidade que apresenta a perspectiva mais ampla para o termo,
entendido como "a soma das numerosas formas em que a totalidade de individuos e
instituicBes, publicas e privadas, administram seus assuntos comuns".

Segundo Derenusson (2004), para o Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD (2004), a governanca € a forma de construir parcerias e partilhar
meios de promocao e participacdo, responsabilizacdo social e efetividade de resultados em
todos os niveis, ou seja, segundo a autora para 0 PNUD, a governanca pode ser entendida
como uma forma de promover a democracia e o desenvolvimento.

A partir de 1999, a Organizacdo de Cooperacdo para o Desenvolvimento Econdmico

(OCDE), formulou seus principios a partir da discussdo com diversos atores, entre eles, 0
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Fundo Monetéario Internacional (FMI), o Banco Mundial e representantes de paises membros
ou ndo da propria OCDE e outros atores interessados. Organizacéo localiza sua leitura sob a
Otica do papel regulador das autoridades publicas no estabelecimento do ambiente em que
funcionam os agentes econémicos e na determinagdo da distribuicéo de beneficios, bem como
no relacionamento entre governantes e governados.

A governanga corporativa se baseia na relacdo de mercado, conforme disposto no
"Global Corporate Governance Forum" (GCGF) a governanca corporativa trabalha a relacao
dos investidores e sociedade procurando valorizar o papel das corporagdes na promogéo do
desenvolvimento econdmico e social. Sendo seu objetivo maior atingir a satisfacdo e
eficiéncia microecondmica maxima. Porém, é possivel denotar dai um conjunto de principios
que podem subsidiar a construcdo de alguns critérios Uteis a avaliacdo aqui proposta.

A governanga corporativa € regida por alguns principios que visam: protecdo e
facilitacdo do exercicio dos direitos de acionistas; tratamento equanime aos acionistas;
protecdo e estimulo ao papel dos “stakeholders”; transparéncia nos dados e informacgdes das
organizacOes; responsabilidade dos dirigentes. Tendo como seu marco regulatério a
legislagdo, acordos de auto-regulamentacdo, comprometimentos voluntarios e préticas de
negocios e tradicbes de determinado pais.

O tema governanca aparece em inumeras publicacdes do Banco Mundial, com
diferentes temas e iniciativas, como conceito geral, no entanto é definida como "boa
governanga”, segundo Derenusson (2004), como um processo politico previsivel, aberto,
esclarecido, com uma burocracia imbuida de ética profissional, um ramo executivo de
governo responsavel por suas acGes, e uma sociedade civil forte e atuante, agindo sob a égide
legal.

Dentre os destaques dados ao tema pelo Banco Mundial, esta a governanga corporativa,
uma vez que este promove e abriga a secretaria Executiva da "Global Corporate Governance
Forum" (GCGF) (BIRD, 2004), que apoia a formacdo da "Global Corporate Governance
Academic Network™, voltada a pesquisas ligadas ao tema.

Como segundo tema de destaque para 0 Banco estd o combate a corrup¢do, uma vez de
sua importancia no combate a pobreza (BIRD, 2004). A conex@o entre Governanca e
desenvolvimento também é largamente explorada.

Segundo Derenusson (2004), além de operar portais e bancos de dados sobre melhores
praticas de governanca, deve-se destacar a existéncia de Indicadores de Governanca,
construidos a partir de uma concepcdo ampla, em torno de seis grupos de noces, "Voz e
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responsabilizacdo”; "efetividade de Governo"; "Qualidade da Regulacdo™ "regra do jogo™ e
"Controle de corrupcao”.

Para a Comissdo Européia, conforme apresentado em seu livro Branco, governanca é
por definicdo a forma em que o poder é exercido no tocante a regras, processos e
comportamentos que afetam o exercicio de poder, particularmente quanto a abertura,
participacao, responsabilidade social, efetividade e coeréncia. (DERENUSSON, 2004).

Tendo como principais contribuicdes em relacdo a governanca aquelas voltadas para
mecanismos de participagéo e inclusdo nos processos de escolha da sociedade. Com destaque
para a simplificacdo do marco legal em vigor e a promog¢do da cultura do didlogo e
participacdo e a sistematizacdo de avaliacdo de decisdes.

Como sintese das informacGes apresentadas Derenusson (2004) propde um modelo de
avaliacdo de governanga voltados aos fundos de C&T a definicdo de trés "eixos
organizadores™:

1. Critérios extraidos da Governanga corporativa;

2. Critérios indicativos da atuacéo de governos;

3. Critérios indicativos de mecanismos de inclusdo e participacdo e de interacdo entre os
atores.

Como contribuicdo final Derenusson (2004), propdem um modelo de avaliacdo de
governanca, para C&T, pautado pela matriz apresentada abaixo:

PRINCIPIOS DA MODERNA ADMINISTRAQAO

A — Transparéncia

B - Responsabilizacao

C - Adogéo de mecanismos de deciséo

D - Adocéo de mecanismos de prestacao de contas

Tabela 3.3 — Principios da moderna administracao

Fonte dos dados: Derenusson, 2004
ATUACAO DE GOVERNO

A - Efetividade de Governo

B — Qualidade da regulacéo

Tabela 3.4 — Principios da atuacdo de governo

Fonte dos dados: Derenusson, 2004

ADOCAO DE MECANISMOS DE INCLUSAO
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Esta tabela, apresentada originalmente na primeira coluna, foi revista e conforme
apresentado na segunda coluna simplificada uma vez que ela remete a adocao de ferramentas

que podem assumir dupla funcédo conforme seu desenho.

A- Simplificacdo de leis e procedimentos | 1- Simplificacdo de leis e procedimentos

B- Adocdo de mecanismos de avaliacdo de|2 - (B+E) Adoc¢do de mecanismos de
impacto das decisoes monitoramento, avaliagdo de resultados,
beneficios, impactos e beneficiarios

C- Adocdo de mecanismos de interacdo|3 - (C+D) Criacdo de mecanismos dialogo e
com 0s que ndo estdo incluidos no processo | comunicacdo social.

de decisdo

D- Criacdo de mecanismos de divulgacdo|(C+D) - Idem 3
de resultados das politicas implementadas,
incluindo os  aspectos  financeiros,

orgamentarios

E - Adogdo de mecanismos de|(B+E) - ldem 2
monitoramento da participacdo e incluséo

de atores relevantes

Tabela 3.5 — Proposta de aplicacdo simplificada dos principios de Governanca.

Fonte dos dados: Derenusson, 2004

3.4 ASPECTOS DA GOVERNANCA NA ATUACAO DO FNMA

A aplicacdo do modelo proposto por Derenusson (2004), mesmo com 0S pequenos
ajustes propostos aqui, deve ser precedida de alguns entendimentos preliminares quanto a
diferenca de objetivos do FNMA e dos Fundos Setoriais.

A primeira e mais significativa é o perfil do resultado da atuacdo dos fundos setoriais,
que apesar de classificados pela autora como "bens comuns”, tem o impacto de seus
resultados direcionados a uma légica de mercado e como principais "fontes" atividades o setor
produtivo.

O FNMA é por exceléncia um fundo de natureza publica, cujo resultado é em sua
absoluta maioria um bem comum, o que implica na maior dificuldade de se mensurar o

impacto de seus resultados, pois, a "avaliagcdo dos investimentos em projetos ambientais tem
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como paradigma a dificuldade na valoracao e na determinacdo de indicadores de desempenho
econémico (Brandao, Hacon, 1998)".

Outros aspectos conflitantes com os Fundos Setoriais de C&T sdo a vedacdo ao FNMA
do apoio financeiro a instituicbes com fins lucrativos e a inexisténcia de aportes de recursos
do setor privado, a excecdo daqueles previstos por forca de Lei ao MMA e direcionados ao
FNMA, como a Contribuicéo de Intervencdo de Direito Econémico (CIDE) e o percentual de
Lucros Excessivos do Petroleo e eventualmente os recursos provenientes dos usos da
biodiversidade.

A avaliacdo proposta por Derenusson (2004) tem como objeto um conjunto de fundos,
ou mesmo a politica de C&T, o que pela dimensdo torna mais complexa a andlise. A
avaliacdo quando posta ao FNMA tem como oportunidade uma maior profundidade da analise
que se propdem.

Uma ultima consideracdo é a necessidade de compartimentacdo do FNMA em
segmentos que permitam melhor abrigar as diferentes matizes da governanca apresentados no
modelo elaborado por Derenusson (2004) e adaptados para esta avaliagéo.

O primeiro grande grupo focado nos critérios da governanca relativos aos PRINCIPIOS
DA MODERNA ADMINISTRACAO sdo particularmente (teis para a avaliagio dos
processos institucionais ou talvez em um segundo corte 0s processos operacionais internos ao
FMNA. Desta forma estdo entre outros aspectos 0s mecanismos de planejamento,
comunicagdo, memoria, documentacdo, procedimentos e o desenvolvimento institucional do
FNMA. Com especial atencdo a efetividade e transparéncia da gestdo, geracdo de dados
acessiveis sobre os resultados alcangados.

No segundo critério proposto, relativo a ATUACAO DE GOVERNO, séo consideradas
as interagdes do FNMA e o orgamento, e ainda a interferéncia de outros poderes na execugao
do FNMA.

Se assumida como principal referéncia a abordagem dada pelo Banco Mundial, este
critério foge a governabilidade do FNMA. Porém, se este critério é valido se a andlise do
comportamento do FMNA tem como perspectiva a atuacdo de um mecanismo de
implementacdo de politicas publicas. Mesmo naquelas que tangenciam temas de ordem geral,
como o combate a corrupgdo. Porém, se analisado o Fundo como uma ferramenta do
financiamento da politica de Meio Ambiente, principalmente se considerada a Otica da
Comissdo Européia, que trata entre outros elementos de processos decisérios claros este
critério € passivel de uma aplicacdo direta.
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No ultimo conjunto de critérios provenientes da adogdo de mecanismos de participacdo
e inclusdo pode-se encontrar um campo feértil, quanto a analise das estratégias adotadas pelo
Fundo para fortalecer os mecanismos de participacdo social. Assim como, as iniciativas de
inclusdo e as estratégias adotadas para facilitar o acesso aos recursos publicos. Vale relembrar
que aqui estd proposta uma simplificacdo do desenho original da matriz apresentada por
Derenusson (2004) com o agrupamento de alguns destes critérios conforme anteriormente

apresentado.

3.4.1 Aspectos da Governanga na atuacao do FNMA — Principios da moderna administracao

Na verificacdo dos critérios de transparéncia adotados pelo FNMA, é necessario
inicialmente compreender que o FNMA, ndo formula politicas, programas. O Fundo
tampouco, se configura como um elemento de proposicdo de instrumentos de demanda
induzida, nem sequer quanto aos conteidos técnicos de suas linhas tematicas. Estes elementos
sob responsabilidade de diferentes setores do MMA s&o os motivadores da agdo do Fundo.
Né&o cabendo ao FNMA a discussdo quanto a governanca na génese das politicas publicas por
ele fomentadas.

Porém, o FNMA possui uma importante contribuicdo quanto a forma de sua inducao.
Promovendo junto a sociedade novos mecanismos de participagéo, inclusive na formatacdo e
na validagdo de instrumentos de inducdo de demanda.

No ambito de sua governabilidade identifica-se como elemento central de transparéncia
seu Conselho Deliberativo (CD) composto por 13 membros, contando com representantes
indicados, trés do MMA, trés do IBAMA, um do Ministério do Planejamento, um da
Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA) e cinco
representantes das organizacGes ndo governamentais, eleitos um por regido entre as ONGs
inscritas no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA). Cabe ao Conselho
aprovar todos os instrumentos de selecdo e avaliagdo de demandas, participando como
"Conselheiro Observador” inclusive dos mecanismos de pré-selecdo como as Céamaras
técnicas e Grupos Assessores Tecnicos.

A composicdo das Camaras técnicas e Grupos Assessores Técnicos, responsaveis por
subsidiar as decisdes do CD, se da por meio de um processo publico de selecdo de
pareceristas, das mais diversas formacGes, que vdo desde o terceiro setor a academia. Cada

um desde individuos assina um termo de isencdo de conflitos de interesse, declarando néo ser
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parte de nenhuma das propostas envolvidas e ndo possuir grau de parentesco com 0S
funcionarios do FNMA, ou dos demais orgaos envolvidos com a execuc¢éo da acao.

Quanto a publicidade dada aos atos, todas as acdes do FNMA, sdo publicadas em diario
oficial e subseqlientemente postas no sitio do MMA, no caso dos manuais , linhas tematicas e
editais estes estdo disponiveis no site para "download". Adicionalmente os editais s&o
divulgados em listas de e-mails, encaminhados a prefeituras, por demanda enviados pelo
correio, distribuidos aos parceiros da execucdo da politica especifica e divulgados em eventos
afins ao tema e capacitagOes realizadas. Um novo caminho tem sido implementado com a
adocdo de ferramentas eletrbnicas para a capacitacdo a distancia, o0 que reduz
significativamente os custos e eleva o alcance da informacéo.

As acles do FNMA sdo igualmente sistematizadas nos sistema publicos de gestdo, tais
como o Sistema Integrado de Acompanhamento Financeiro (SIAF), Sistema Integrado de
Gestdo e Planejamento (SIGPLAN), entre outros e naqueles internos ao MMA, como o
Sistema Integrado de Gestdo do Meio Ambiente (SIGMA), onde sdo descriminadas a
alocacdo de recursos e as despesas realizadas.

Limites dos critérios de transparéncia adotados - apesar de meritérios e em sua
maior parte consolidados como mecanismos que fortalecem a transparéncia existem claros
fatores limitantes destes mecanismos, em particular no que diz respeito ao paradoxo
representatividade e representacao.

As limitagdes deste arranjo ndo s&o restritos aos fundos ambientais, porém, seus efeitos
também se fazem sentir. Se tomado como exemplo o CD do FNMA, temos claramente na
composicao do terceiro setor membros legitimos. Uma vez, que estes foram eleitos por um
cadastro pablico, em um processo democratico. Porém, a sua representatividade € restrita a
um perfil da sociedade civil que ndo exprime o conjunto de atores sociais envolvidos na
gestdo ambiental no pais e, portanto tem limites a outorga dada pela eleicdo. Mesmo que
vencido este ponto, temos ainda uma segundo questdo, o exercicio da representacdo. Cabe ao
Conselheiro de Sociedade Civil do CD do Fundo representar ndo uma corrente, um municipio
ou um estado, mas toda uma regido geografica.

Porém, junto com o seu mandato, considerado de utilidade publica, ndo séo providos os
meios necessarios ao exercicio para o qual foi eleito. Esta mesma critica cabe a composicao
das Céamaras Técnicas ainda "contaminadas" em sua participacdo pela academia. Viés
fortalecido pelos mecanismos de proposicdo e sele¢do disponiveis inclusive nos organismos
internacionais. Para verificagdo da habilitacdo do parecerista, um dos principais critérios

levados em conta para a pontuacao € a titulagdo académica.
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Uma outra critica valida se da quanto a formulacdo de ferramentas de comunicacéo,
capacitacao, formularios de elaboracdo de projetos e prestacdes de conta. Estas ferramentas
invariavelmente fortalecem os efeitos deletérios da exclusdo digital, pois, invariavelmente tem
na informatica sua base tecnologica. A estrutura de elaboracdo de projetos do FNMA assume
aspectos formais da elaboracdo de textos académicos, tais como a “justificativa” que por
vezes ndo trds nenhum ganho para a execucdo do projeto. Em detrimento de um formato
executivo que dé suporte como um plano de execuc¢édo do pactuado.

Quanto a responsabiliza¢do, o Ministro do Meio Ambiente é responsavel por todos 0s
convénios assinados pelo FNMA, assim como o Diretor do FNMA, uma vez que este é uma
unidade gestora do MMA, que responde diretamente por seus atos. Solidariamente o0s
funcionarios, pareceristas e membros do conselho, envolvidos nos procedimentos de selecédo e
prestacdo de contas pactuam formalmente de sua responsabilidade.

Ademais todos os materiais de elaboracdo de projetos, linhas teméticas e prestacdo de
contas e de captacdo de demanda como editais e termos de referéncia sdo submetidos a
Consultoria Juridica (Conjur) e a Assessoria de Controle Interno do MMA.

Limites da responsabilizagdo - os principais aspectos negativos vivenciados desta
vinculacdo, podem de alguma maneira estar acentuados pelo momento politico nacional,
marcado por um forte "denuncismo". Porém, tem se vivenciado, ano a ano, um significativo
recrudescimento da aplicacdo da legislacdo vigente para a execucdo de convénios, inclusive
naqueles procedimentos onde existe a prerrogativa do emprego da discricionariedade do
gestor. Ou seja, a responsabilizacdo tem gerado uma excessiva exposicdo do gestor e em
decorréncia a adocdo de uma generalizada "timidez administrativa".

Quanto a adogdo de mecanismos ndo tendenciosos, os critérios de selecdo utilizados
pelo FNMA, sdo todos publicos e aprovados por seu Conselho Deliberativo. Os aspectos
técnicos desejaveis e obrigatdrios na demanda espontanea sdo definidos periodicamente, em
comum acordo entre as diferentes secretarias teméaticas do MMA.

No caso dos editais, estes sdo regidos por uma logica propria, onde os critérios e a
pontuacdo adotada é definida e divulgada no corpo do edital, assim como 0s prazos e demais
aspectos de sua execucao.

Conforme apresentado anteriormente, para a definicdo dos mecanismos de acesso aos
recursos executados pelo FNMA existe o esforco de inclusive envolver atores externos ao
corpo do MMA ou de outros setores de Governo, desta forma sdo constituidos as Camaras
técnicas e Grupos Assessores Técnicos, como instancias independentes de analise que

subsidiam a deliberacdo do Conselho Deliberativo.
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Somam-se a estas iniciativas os esforgos de capacitacdo para elaboracdo de propostas,
que no caso dos editais sdo usualmente realizados simultaneamente, e conforme avaliado
internamente geram resultados positivos quanto ao envio de propostas.

Limites da adogdo de mecanismos ndo tendenciosos - a adogdo destes mecanismos
oneram significativamente a operacdo do FNMA, quer seja pelo tempo necessario a sua
elaboracdo, quanto para o seu o cumprimento. A execucao de um edital implica na realizagédo
de no minimo trés reunies do Conselho Deliberativo e uma de Camara Técnica. Assim temos
que depois de elaborada a proposta de edital, a execu¢do dos passos, necessarios a sua
aprovacao, respeitando 0s prazos regimentais previstos, dura em média 6 meses.

Se considerados 0s custos desta operacao, temos aqui, a necessidade de uma grande
mobilizacdo da equipe técnica do FNMA, tanto para preparacdo dos eventos de capacitacao,
quanto para a selecdo dos projetos dos editais e da demanda espontanea, e coordenagdo dos
trabalhos. Adicionalmente, temos que 0s consultores externos sdo remunerados e se faz
necessario que estes estejam reunidos em uma determinado local, o que demanda custos de
passagem e diarias, assim como de infra-estrutura, com a provisdo de computadores,
projetores, impressoras, para grupos de mais de 50 pessoas de uma sé vez. E certo que por
meio de parcerias locais tem se buscado a minimizacdo destes custos. Porém, estes novos
arranjos demandam mais esforco por parte da equipe do FNMA.

Os mecanismos desenvolvidos sdo definidos tendo como base uma regra geral. Porém, o
FNMA atua junto ao um amplo e heterodoxo conjunto de atores e territdrios, cujo ambiente
de execucdo de uma proposta varia diametralmente. Quando da aplicacdo da regra as
excecdes existe um significativo conflito junto aos 6rgdos de controle e por vezes a propria
equipe do Fundo, que ndo se desapega de um procedimento consolidado, como via de regra,
mas descabido em momentos em que valem as descriminagdes positivas.

Um outro alerta oportuno fica direcionado a "antropofagia burocratica”. A
administracdo publica tem buscado sua especializacdo nos Ultimos anos, o que apesar de
positivo, tem gerado uma maior elaboracdo dos mecanismos de acesso a bens publicos.
Apesar do efeito positivo gerado, a maior externalidade negativa é a exclusdo de grupos
sociais que ndo possuem o0s codigos de acesso. Ou seja, surge a "sindrome da dependéncia”
por consultores especializados, muitas vezes funcionarios publicos aposentados, professores
universitarios ou por ONGs de assessoria, que conhecam os caminhos. O que gera custos
cumulativos e o desempoderamento das comunidades mais fragilizadas e conseqlientemente a

ma governanca.
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Esta discussdo apresenta entdo um outro dilema a ser enfrentado, controle versus
complexidade dos manuais de projeto, linhas tematicas, editais e termos de referéncia. Uma
ferramenta de elaboracdo de projetos pode focar seus critérios de selecdo a partir do ponto de
vista financeiro, privilegiando o menor custo; ou do ponto de vista técnico a melhor
metodologia, capacidade de execugdo, ou melhor, proponente. Estas opgdes sao relativas ao
perfil de acdo a ser financiada.

Um determinado edital pode, por exemplo, ter como objetivo a implantacdo de agendas
21. A metodologia de elaboragéo de agendas 21 possui um arranjo consolidado, portanto, ndo
deveria ser o principal elemento de analise. Os custos para implementacdo de uma Agenda 21
da mesma forma sdo passiveis de uma estimativa razoavel, o que tambem pode ser pré-
estabelecido respeitando as diferencas regionais. O elemento central deste projeto talvez seja a
capacidade de mobilizagdo e envolvimento que uma determinada organizacdo pode dar ao
processo, o elemento central para a selecdo neste caso. Uma vez que 0 processo de construcao
de uma Agenda 21, as aliancas firmadas e o arranjo social constituido para sua implementacéo
sdo tdo importantes quanto o documento propriamente dito.

Este exemplo se soma a inimeros outros principalmente quando estdo envolvidos
comunidades tradicionais ou indigenas onde é necessario o reconhecimento da instituicdo por
parte dos atores sociais partes da acao.

Uma abordagem oposta poderia ser assumida quando um projeto de demanda
esponténea visa o desenvolvimento de um determinado produto. Do ponto de vista de
formulacdo de politicas publicas a metodologia proposta, a possibilidade de sua replicacdo
deveriam ser aspectos centrais para o apoio. Porém, nos moldes atuais, apenas o produto é
concebido como objeto do convénio pactuado.

Da forma como opera hoje 0 FNMA, os convenentes hipotéticos destes dois projetos
seriam "cobrados™ pelo documento da agenda 21 e pelo produto desenvolvido. O Fundo hoje
carece dos mecanismos que incorporem os resultados "difusos” dos projetos apoiados. E
fazendo uma ponte com o ponto seguinte 0 FNMA também padece de mecanismos que
flexibilizem as prestacdes de conta a luz de outros resultados da execugéo de projetos, néo
mensuraveis e de importancia por vezes superior ao objeto do convénio.

Adocdo de mecanismos de prestacdo de Contas, semestralmente o FNMA produz
cerca de 6 a 8 relatdrios para diferentes agentes, entre financiadores, 6rgaos de governo e
orgdos de controle. Os projetos apoiados possuem processos individualizados onde sdo
agregados relatérios das monitorias fisicas e financeiras realizadas aos projetos apoiados.

Assim como, os relatorios parciais de cumprimento do objeto, com periodicidade de dois a
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quatro meses, relatorios extemporaneos, sempre que demandados e relatorios de fim de
exercicio, exigidos pela Instrucdo Normativa (IN) 01/97-STN, assim como relatorios finais de
cumprimento do objeto 60 dias apds o fim dos convénios.

Limites dos mecanismos existentes - Vale ressaltar que estes relatérios gerados pelo
Fundo ou pelos projetos apoiados sdo carentes de informacGes qualitativas, que possam
identificar, para além do cumprimento dos orcamentos, do alcance dos indicadores das agdes
de governo e da metas pactuadas nos convénios qual o impacto efetivo de suas acdes na
melhoria da qualidade de vida e na condigdo ambiental. Conforme apresentado por Brandao,
op site, a mensuragdo dos resultados de um projeto socioambiental difere enormemente da
construcdo de uma estrada. Segundo Negret (relatorio de avaliagio FNMA) o principal
resultado por vezes nao estava previsto e se configura na consolidacdo de um processo de
empoderamento. Ou seja, 0s atuais mecanismos sdo suficientes para identificagcdo de desvios,
que muitas vezes sdo provocados por forca do acirramento das exigéncias legais ou da

interpretacédo do arcabouco legal.

3.4.2 Aspectos da Governanga na atuacdo do FNMA - Atuatuacdo de Governo

Quando analisado o primeiro ponto proposto para este tema, temos na efetividade de
governo, um franco avanco da atuacdo do FNMA, na gestdo transversal de meio ambiente no
executivo federal. O FNMA nos ultimos trés anos conseguiu por meio de parcerias que
envolvem diferentes ministéerios, realizar aportes bilaterais de recursos para executar politicas
setoriais incorporando o viés ambiental em agendas tdo diferentes quanto os Ministério da
Integracéo e o Ministério da Saude.

Como resultado o FNMA, teve um aporte or¢camentério externo aproximado de 50% dos
recursos disponiveis para sua execucdo em 2005. Esta acdo tem se dado em estreita parceria
com secretarias do MMA, executando acdes elencadas por eles como prioritarias.

Esta construcdo foi possivel pelo reconhecimento da exceléncia do FNMA por parte
destes setores em aspectos de governanca, tais como, transparéncia, ado¢cdo de mecanismos
ndo tendenciosos, mecanismos de prestacdo de contas, entre outros.

Na relacdo junto a 6rgaos do tesouro tem se verificado, ano ap6s ano, nestes ultimos
quinze anos, que o Ministério do Meio Ambiente tem sido onerado significativamente, nas
propostas orcamentérias apresentadas. Este fato tem reflexos significativos na
disponibilizacédo recursos e consequentemente na execugdo dos compromissos assumidos pelo
FNMA.
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Como alternativa buscou-se a definicdo de mecanismos que atenuem o impacto de
normas da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), como a anualidade e aspectos relativos a
liberacdo dos orcamentos previstos, constrangidos pelos frequientes contingenciamentos.
Estas, porém, sdo conquistas de médio prazo. Como alternativas de curto prazo buscou-se o
desenvolvimento de mecanismos de gestdo financeira a partir dos bancos publicos. Como
primeira alternativa temos a Caixa Econdmica Federal (CEF), onde a partir de um
determinado aporte de recursos se constitui, por meio de um convénio, uma conta magnética.
Cuja execucdo garante a realizacdo dos controles necessarios as boas praticas da
administracdo publica e permite uma maior mobilidade na gestao financeira.

Quanto a relacdo com demais poderes, esta tém sido esporadica e carente de uma
estratégia de médio prazo. No trato com o legislativo para o orcamento de 2006, foram
propostas duas emendas de bancada, que se liberadas, engrossaréo o orcamento do FNMA em
aproximadamente R$40 milhdes. Além desta acdo, provocada pelo Fundo, sdo elaboradas
respostas a projetos de Lei que na maioria das vezes sdo elaborados unilateralmente pelo
poder legislativo, sem nenhum rebatimento com as prioridades do FNMA ou mesmo
factibilidade. Quanto a interacdo com o poder judiciario esta é praticamente nula, a excegdo
da alocacdo esporédica de multas expedidas em favor do fundo.

Limites da qualidade da regulacéo, A analise da qualidade da regulacéo deve levar em
conta aspectos inerciais de politicas macroeconémicos decorrentes da opc¢do pelo modelo do
Estado Minimo que acarretou no desmonte da maquina publica em varios setores da gestao
publica. Desde sua criagdo 0 MMA sempre padeceu de um quadro regular de funcionérios.
Este fato se repete quando analisado os Ultimos dezessete anos de criagdo do FNMA, onde
nunca houve mais que 10% dos seus profissionais oriundos do quadro regular do servico
publico. As equipes foram historicamente compostas por consultores que por meio de
diferentes modalidades de contratacdo supriam a demanda por mao de obra.

Apesar desta opcdo, nao foram implementadas estratégias comuns a iniciativa privada
para prevencdo da perda de memoria institucional. Como consequéncia, nos ultimos seis anos
0 FNMA teve quatro manuais operativos e elabora agora seu quinto. No entanto, a equipe se
lamenta da falta desta ferramenta até hoje.

A adocdo de medidas voltadas a recomposicdo do quadro funcional padeceu de
gradualidade na sua implementac¢do. Como conseqiiéncia vivenciou-se, nos ultimos 24 meses,
um "turn over", de mais de 70% de seu quadro funcional, composto por consultores que por

vezes ja trabalhavam a mais de dez anos no MMA.



150

Vale ressaltar, que a medida adotada para substituicdo do quadro de consultores,
novamente implicara, no quarto ano de sua contratacdo, na substituicdo integral destes
profissionais, no intervalo de no maximo de um ano. Porém, ndo havera mais a possibilidade
de recontratacdo desta equipe, uma vez que estes técnicos estardo impedidos de concorrer a
um novo edital de selecdo de servigos temporarios. Merece destaque o fato de que estes
técnicos correspondem hoje cerca de 70% da equipe do FNMA, composta hoje por cerca de
70 profissionais.

Em resposta a esta situacao foi realizado para 0 MMA um concurso para quadro efetivo
que disponibilizou 13 técnicos ao Fundo. Em funcdo da discrepancia dos salérios praticados
na propria administracdo publica, parte significativa deste novo corpo permanente se mantém
prestando concursos para outras areas e tende a se desligar do MMA, pois, almejam fungdes
publicas mais bem remuneradas, ainda que em outros setores de governo.

A verificacdo destes fatos remetem imediatamente ao préximo tema, respeito as regras
estabelecidas. Esta questdo busca identificar como a sociedade segue ou ndo as regras
estabelecidas.

Vale ressaltar que o foco "original™ proposto por Derenusson (2004) leva a avaliacdo
por outro caminho. Busca avaliar, por exemplo, se 0s recursos pactuados na Lei Or¢camentaria
Anual, entre os poderes Legislativo e o Executivo, sdo respeitados. E a resposta obviamente é
ndo, pois as politicas fiscais, pautadas pela busca por superavit primario, tém onerado

significativamente 0 MMA.

3.4.3 Aspectos da Governanca na atuacdo do FNMA - Mecanismos de participacdo e inclusao

Segundo Derenusson (2004), um dos mecanismos de incluséo dos cidaddos na tomada
de decisdo adotados € a simplificagdo do marco legal em vigor. Esta visdo pautada nas
recomendacfes da Comissdo Européia tem como objetivo, a revisdo, simplificacdo e a
consolidagdo da legislacdo e das normas vigentes para que desta forma a Legislacdo
Ambiental da Unido Européia possa ser rapidamente consultada e entendida pelos cidad&os.

Porém, tem se vivenciado em geral no Governo Federal e no Fundo em particular é a
elevacdo do grau de dificuldade e complexidade da legislacéo e conjunto de normas aplicaveis
a execucdo de recursos publicos.

Como resultado, ndo obstante a subordinacdo compulséria dos proponentes de projetos
ao FNMA as novas regras impostas, percebe-se muita vezes a resposta indignada de

representantes de diferentes segmentos sociais.
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Adocdo de mecanismos de monitoramento, avaliacdo de resultados, beneficios,
impactos e beneficiarios, em uma modificacdo do proposto por Derenusson (2004), agrupa 0s
Adocdo de mecanismos de avaliacdo de impacto das decisdes e os critérios derivados da
Adocdo de mecanismos de monitoramento da participagéo e inclusdo de atores relevantes.

Neste item existe a possibilidade de juncdo de outros dois critérios, em um novo
nominado de "mecanismos dialogo e comunicacdo social”. Conforme proposto para 0 FNMA,
este mecanismo poderia cumprir o papel de verificar a qualidade da "Adocdo de mecanismos
de interacdo com o0s que ndo estdo incluidos no processo de decisdo" e "Criacdo de
mecanismos de divulgacdo de resultados das politicas implementadas, incluindo os aspectos
financeiros, orcamentarios”, pois trata de dois diferentes momentos, da abordagem de uma
mesma politica, que no processo de sua implementacdo pode receber diversos recortes,
inclusive em funcdo do publico ao qual se destina.

A verificacdo no FNMA dos mecanismos de dialogo e comunicagdo social apresenta
uma de suas maiores debilidades. Os esfor¢cos desenvolvidos caminham em sua maioria para a
incorporacdo do ferramental disponivel, que cada vez mais se vinculam a midias que te como
base tecnoldgica a informatica, ou a outras de alta complexidade como as video conferéncias.

Conforme apresentado o FNMA, ndo se comporta como um formulador de politicas,
porém, em sua atuacdo percebe-se a existéncia de experiéncias exitosas de checagem das
estratégias formuladas. Um exemplo positivo se obteve com o edital voltados a fundos
socioambientais, cujas minutas foram construidas de forma participativa junto aos atores
sociais envolvidos. Tendo sido submetido a uma avaliacdo coletiva em um seminério publico
realizado em Fortaleza.

Esta iniciativa, apesar do sucesso obtido, possui custos e prazos elevados, ndo sendo
possivel sua aplicagdo como regra geral.

Como padrdo a reunido do conselho deliberativo possui a prerrogativa de avaliar e
adequar as propostas quanto ao seu merito, critérios, prazos e recursos, entre outras questoes.
Porém, estdo claras as limitacGes existentes para o exercicio dos conselheiros em suas
funcoes.

Quanto aos mecanismos de prestacdo de contas formais, 0 segundo aspecto deste
critério, apesar de fartos, 0 FNMA elabora por semestre de seis a oito diferentes relatorios de
prestacdes de contas. Estes sdo extremamente rigidos em suas formas e pouco palataveis ao
publico em geral, uma vez que exigem um conhecimento prévio do que se apresenta. Nestes
relatérios sdo apresentados 0s projetos e programas implementados, suas distribuicdes

geograficas, perfil de proponentes, porém, a "realidade dos fatos" muita vezes se confunde em
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um emaranhado de informacgdes apresentadas na forma de fontes, rubricas, orgamentos,
limites, empenhos, liquidacbes, que exigem uma bagagem de conhecimento para além
daquela do dominio da média da populacéo.

Em resposta a estes limites dos relatérios formais foi elaborado para 0 FNMA um
Plano Estratégico de Comunicacdo, que previa a formatagdo de diferentes midias para
publicos diversos. Porém, por contingéncias administrativas foram implementados apenas
fragmentos deste plano, tais como, o FNMA noticias, um jornal bimestral que traz as
principais realizacbes do periodo; o sitio eletrénico do Fundo, que de fato apresenta inimeras
limitacOes tanto em seu formato, quanto na sua administracao; a respostas a cerca de sete mil
e-mail e cartas anuais; a atuacdo dos conselheiros, que é realizada de forma individual sem
nenhum suporte do FNMA; e a representacao institucional realizada por técnicos do FNMA

em palestras em eventos promovidos pelo préprio fundo ou a convite de terceiros.
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4 O PAPEL DOS FUNDOS AMBIENTAIS EM UM SISTEMA
BRASILEIRO DE FINANCIAMENTO

A proposta de concepcao de um sistema de financiamento publico para area ambiental,
que incorpore os fundos ambientais publicos como um elemento central de sua atuacdo, tem
como pré-condi¢do o entendimento do que seja um fundo ambiental. Este desenho € oferecido
no Capitulo 2 desta dissertacdo, por meio de uma reflexao tedrica, posta no “delineamento dos
fundos” e de exemplos da atual praxis dos fundos ambientais. Entdo, o objetivo deste capitulo
é, por meio de informacBGes de como operam outros sistemas publicos de financiamento
baseados na atuacdo de fundos, avaliar as limitagdes e oportunidades identificadas nesses
sistemas existentes.

Face as semelhancas identificadas na trajetoria vivida pelo FNMA e os Fundos Setoriais
de C&T, na década de 90, e o salto qualitativo obtido por este ultimo a partir de seu
reposicionamento como um instrumento de financiamento da politica de C&T, com a
constituicdo dos Fundos Setoriais percebeu-se como interessante para a discussao sobre um
sistema de financiamento ambiental realizar um breve levantamento da dinamica vivida por
estes fundo de C&T.

Nos proximos paragrafos, alem do levantamento citado é tragado um paralelo daqueles
fundos com a trajetéria do FNMA e, em complementacédo, sdo apresentadas as experiéncias
dos fundos sociais, fundos de satde e fundos da crianca e do adolescente. Estes possuem um
desenho mais préximo a operacao do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), com a
constituicdo de Conselhos Federais, Estaduais e Municipais, porém com o diferencial de
operar por meio de Fundos Federais, Estaduais e Municipais e, de certa forma, ja enfrentam

hoje as limitacOes desta arquitetura.

4.1 O PARALELO DA TRAJETORIA DO FNMA E DOS FUNDOS SETORIAIS DE C&T

Na década de 1990, o FNMA entra em operacdo com uma formatacao voltada ao apoio
a projetos principalmente de preservacdo ambiental. A comunidade internacional exercia a
época uma grande pressdo sobre o Brasil. O cenario nacional apresentava um quadro ndo
menos complexo, marcado por uma forte mobilizacao social, inclusive do setor privado, com
a aparicdo das normas 1SO14000. Este ambiente, no entanto, era regrado por uma
desconfianga mutua entre os diferentes setores mobilizados pela gestdo ambiental, em

particular nas relagdes terceiro setor e governo, e governo e setor produtivo.
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A maquina estatal neste periodo passou, por um momento de enfraguecimento, com o
advento do neoliberalismo e de conceitos como “Estado Minimo”. Um outro elemento
complicador foi a falta de modelos que pudessem subsidiar o desenho do que se propunha o
FNMA. Esta “falta” se expressou também nas agéncias de fomento internacionais, o banco
mundial recém criava sua area ambiental no Brasil.

Na dltima década, houve também uma larga proliferacio no Brasil da acdo da
Cooperacao Internacional, a ponto de gerar dificuldades de coordenacdo na proposicdo e
execucdo dos projetos e programas acordados. Na virada do milénio, no entanto, percebesse
um esvaziamento no Brasil destas agéncias. Este fato se da por diferentes motivos, entre eles
0 acirramento das tensbes no oriente médio, que visivelmente redirecionam a agenda
internacional e em alguma medida o entendimento de que o Brasil possui condicdes
diferenciadas de paises marcados pela extrema pobreza como a Bolivia e o Haiti, nas
Américas, ou paises da Africa, assolados por guerras civis e epidemias como a AIDS.

Apesar de este quadro remeter ao cenario ambiental, € interessante o paralelo possivel
entre as trajetdrias assumidas para o financiamento das politicas pablicas de meio ambiente e
as de C&T. Na Década de 1990, ambas sobreviveram as custas do ingressos de recursos
externos, contraidos pelo Governo federal, na forma de empréstimos ou no caso das politicas
ambientais também com o aporte de doagdes.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), criado em
1969, e 0 FNMA, criado 20 anos depois, possuem uma trajetéria semelhante nos anos 90. O
primeiro, no intervalo 1993 a 1999, foi beneficiario de empréstimos externos, contraidos junto
ao BID, por meio de duas operacGes. Ja 0 FNMA, em 1991, assina seu primeiro contrato de
empréstimo junto ao BID, e, em 1998, o seu segundo contrato, chamado de “Programa de
Apoio a0 FNMA II”. Para o FNDCT, tais empréstimos significavam a garantia de
contrapartida do governo em igual volume aos recursos externos. Para 0 FNMA, em fungao
da disponibilizacdo de recursos da Fonte de Operacgdes Especiais (FOE), esta contrapartida foi
estabelecida de forma mais vantajosa, sendo 60% recursos externos e 40% aportes locais.
Apesar destes aportes, o periodo representou para 0 FNDCT valores significativamente
menores do que aqueles praticados atualmente.

Este cenario motivou ainda os gestores ambientais publicos na busca, a todo custo, ao
“seu contrato internacional”, como mecanismo que viesse a garantir recursos e uma
estruturara operacional, uma vez que o Ministério do Meio Ambiente (MMA) ndo possuia
quadros permanentes. Assim foram contratados ou firmados acordos, com diversos
programas, tais como PNMA |, FNMA II, PPG7, PROBIO, PANTANAL, entre diversos
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outros. A obrigatoriedade da contrapartida nestes contratos e até mesmo naqueles recursos
oriundos de doacGes acabaram, naquela década, por comprometer a capacidade de execugéo
financeira do Governo federal com as agendas assumidas junto aos financiadores doadores.

Como resultado constituiram-se nas politicas ambientais, em particular naquelas
executadas pelo MMA, uma fragmentacdo da propria entidade, pois cada programa era
elaborado a partir de uma percepgdo de sucesso interno ao projeto. Ou seja, 0 espaco de
formulacdo de politicas assume um desenho executivo, pautado por uma logica
microeconémica, derivada por uma carteira de programas e projetos marcada pela falta de
convergéncia. Como decorréncia destes fatos, podem ser apontadas sobreposigdes, lacunas, a
impossibilidade de computar resultados globais da implementacdo das politicas de meio
ambiente e o encastelamento de micropoderes que resistiam a propostas de reestruturacdo
desta agenda.

Antes da constituicdo dos fundos de C&T, os recursos fiscais alocados para as agéncia
decresceram ano a ano. Como reflexo, surge uma pressdo para aumento de captagédo de receita
como mecanismo de financiamento de 6rgéos publicos e, em resposta, em 1998 sdo criados 0s
fundos setoriais de C&T. Da mesma forma, neste periodo, o orcamento do MMA sofreu
sucessivas oscilagcbes. Em 1995, o or¢camento do MMA representou 0,51% do orgamento da
Unido. Em 2000, este percentual era de apenas 0.13% (CAMARGO, CAPOBIANCO,
PUPPIM DE OLIVEIRA, 2002).

Até 1998, os contratos de empréstimo externos complementavam os or¢amentos das
entidades publicas. Porém, a partir daquele ano, o Governo federal muda a forma de
tratamento dos empréstimos externos, passando a considera-los dentro dos limites
orcamentarios de cada instituicdo. Este ato contribuiu para a finalizacdo de um ciclo e seus
efeitos se fazem sentir até os dias atuais sobre a execu¢do do MMA. Merece destaque que, em
2003, o MMA possuia uma carteira de contratos internacionais de aproximadamente US$500
milhdes e a capacidade de execucgdo de R$100 milhdes/ano. Assim, foi necessario assumir um
alto custo politico-institucional de desconstituir todo um arranjo montado apds anos de
formulacdo de programas com a participacao de atores publicos e da sociedade, uma vez que
eles simplesmente seriam inexequiveis.

A implementacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente traz consigo hoje novos
desafios aos gestores ambientais, com a necessidade de financiar temas tdo distintos e
complexos como a Educagcdo Ambiental e questfes globais como os Mecanismos de
Desenvolvimento Limpo (MDL). N&o obstante a posicdo favoravel da sociedade as questdes
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ambientais, o ambiente de implementacdo destes temas é, no entanto, muito mais complexo
do que o apresentado na década anterior.

Na gestdo ambiental, busca-se a superacdo do quadro atual pela incorporacdo de
macrodiretrizes como a transversalidade, a participagdo social e a inclusdo de novos atores
sociais, porém percebesse uma baixa mobilizagcdo social que dé sustentacdo politica a esta
orientacéo.

No campo econdmico, tem-se que as novas formas de se pensar o papel do Estado
imputam uma nova disciplina fiscal, a retracdo das acOes de governo e o encolhimento da
maquina puablica. A disciplina fiscal tem motivado o enxugamento dos orcamentos em
diversas areas, com o objetivo de alcancar metas fiscais de superavits. Esta medida se deu
com particular impacto naquelas politicas publicas onde existe um menor respaldo politico ou
uma menor percepcao social.

Desta forma, utilizando os apontamentos de Denerusson (2004) sobre os fundos
setoriais, indicados pela autora como responsaveis por um crescimento exponencial de
recursos para C&T, cabe apontar a necessidade da defini¢do de novas ferramentas financeiras
e de um marco legal diferenciado para a superagdo dos novos desafios postos ao
financiamento ambiental, como forma de mitigar as intempéries das politicas de governo.

A necessidade de se enfrentar estas intempéries € refletida nas consideracfes de Rocha
(2004), e remetem a uma ponte para o proximo item deste capitulo, referente aos fundos
sociais. O citado autor, quanto & criacdo de fundos publicos especiais, considera-0s
“importantes para a garantia de patamares minimos de investimento a serem realizados nas
areas sociais” e afirma que foram uma “tentativa de garantir legalmente a provisdo de

recursos necessaria a efetivacao dos direitos sociais universais”.

4.2 A EXPERIENCIA DOS FUNDOS SOCIAIS

Sem prejuizo dos beneficios gerados pela vinculacdo de receitas aos fundos sociais, as
limitagdes desta estratégia sdo apresentadas em detalhe neste item, cujos depoimentos foram
extraidos da publicacdo, datada de 2004, dos Anais do “Seminario de Fundos Publicos e

Politicas Sociais”, realizado em 2002.
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A insuficiéncia de recursos para as areas sociais tem levados os criticos desta estratégia
a um questionamento sobre a adequacdo dos Fundos Especiais'® para a “disputa politica em
torno da destinacdo de recursos publicos” (ROCHA, 2004). Segundo Rocha (2004), essa
forma de financiamento aponta para a contradi¢cdo quando a criagdo de um Fundo Especial
para uma determinada politica desobriga os cidaddos de realizar o acompanhamento do
orcamento publico como um todo.

O mesmo autor afirma que a “avaliacdo se 0s gastos com uma politica sdo insuficientes
ou ndo sO € possivel na comparagdo com 0s outros gastos do orgamento”. Portanto, a atencao
exclusiva aos gastos de um fundo impediria a criacdo de parametros de comparagdo entre o
volume de recursos ali alocado e as previsdes do orcamento geral, além de dificultar uma
afericdo dos recursos vinculados para outras areas.

Instrumentos de gestdo orgamentdria como a Desvinculacdo de Recursos da Unido
(antigo Fundo de Estabilizacdo Fiscal) sdo, na realidade, dispositivos de vinculacdo e
contingenciamento de recursos do or¢camento federal. Uma gestdo fundos, portanto, lancaria a
efetiva priorizacdo do gasto publico por parte dos governos numa zona de sombra,
restringindo as disputas a um montante de recursos vinculados que, em geral, é baixo
(ROCHA, 2004).

Para Rocha (2004), a disputa politica poderia ser assim deslocada da efetiva priorizacao
do combate as desigualdades, inerente as politicas sociais, que oporia 0 montante de recursos
destinados a estas areas aos recursos destinados a outras politicas, para uma disputa interna a
propria area social que, dada a insuficiéncia dos recursos, estaria submetida a uma ““guerra de
todos contra todos™.

Vale ressaltar que esta perspectiva, apesar de fatica, se apresenta deslocada. A “disputa”
por recursos do orgcamento acontece em diversos momentos e em diferentes locus. O
orcamento federal nasce de um projeto de lei, resultado de propostas de cada setor, de cada
Ministério, havendo um demorado processo de digestdo “intragovernamental”, que redunda
na “Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO, que contém as grandes linhas da proposta a ser
elaborada pelos diferentes Ministérios e consolidada pelo Ministério do Planejamento”
(DERENUSSON, 2004).

Esta proposta, por sua vez, é entdo submetida pelo Executivo ao Congresso, que, em

uma muito mais ampla negociacdo, vota a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que novamente

19 A Lei do orcamento publico, Lei n® 4320/64, regulamenta o orgamento e cria o0 mecanismo dos

Fundos Especiais. Um Fundo Especial € um produto de receitas especificas vinculadas a um
determinado fim.
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volta ao Executivo para a sancdo pelo Presidente da Republica. Quando da liberacdo do
orcamento, novas “batalhas” sdo tracadas, pois ao longo do ano sdo editados sucessivos
decretos de limites, para adaptar a expectativa de arrecadacao a realidade.

Ou seja, 0 processo politico de elaboracdo do orcamento permite a sociedade diferentes
momentos de disputa. A liberacdo dos recursos financeiros para execucdo dos fundos
acontece no fim do processo. E necessario que os grupos sociais envolvidos nas diferentes
agendas setoriais conhecam esta dindmica e se organizem para atuar nos momentos criticos da
definicdo da alocacdo dos recursos publicos. Um exemplo desta possibilidade sdo os Fundos
Setoriais de C&T, que na LDO de 2003, conseguiu a proibicdo da imposicdo de limites de
empenho para os recursos alocados, porém ainda ndo foram capazes de resolver a efetiva
liberacdo de recursos financeiros.

Percebe-se na area da Assisténcia Social, que a sociedade ndo possui uma estratégia que
permita uma intervencdo na ponta deste processo, direcionando sua energia para o fim do
processo. Como consequiéncia, segundo Rocha (2204), ““o pouco recurso disponivel coloca as
entidades sociais, operadores da politica publica, em uma situacdo de competicdo” e faz com
que ‘““os Conselhos se transformem em espacos de loteamento do dinheiro publico”,
contribuindo para que os conselheiros ndo efetivem suas atribuigdes no planejamento da
politica e no acompanhamento da execucdo or¢camentaria.

A divisdo de competéncias junto aos entes federados, segundo Rocha (2004), representa
novos pontos de estrangulamento, em que a “municipalizacdo das politicas sociais trouxe um
novo desafio para a gestdo democratica destes Fundos, pois transferiu para as
administragdes municipais e os Conselhos Municipais de politicas publicas boa parte das
decisdes sobre o0 uso dos recursos alocados nestes Fundos e orientou a criacdo de critérios
gue habilitam os municipios a receberem transferéncias federais e estaduais”.

Garantir a efetividade de um Fundo Pablico, como uma ferramenta que atenda a gestdo
financeira dos recursos provenientes dos entes federal, estaduais e municipais, destinados a
uma determinada politica é ainda um desafio. No caso das politicas sociais, muitos Estados e
municipios ainda ndo realizam transferéncias, nem alocam recursos suficientes nos fundos
para a consecucao dos planos de acéo, definidos pelos conselhos em suas areas de atuacgao.

Se tracado um paralelo com as politicas ambientais, apesar da existéncia de diversos
fundos, estes instrumentos nem sequer estdo disponiveis, pois ou ndo estdo legalmente

constituidos ou ndo estdo em operacdo, conforme dados apresentados nesta dissertagéo.

4.3 A EXPERIENCIA DA SAUDE
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Na éarea da saude, a maior parte dos recursos necessarios provém de dotacOes
orcamentarias do Ministério da Salde, de acordo com uma porcentagem legalmente
estabelecida de recursos vinculados, aplicados pelo Sistema Unico de Satde (SUS), com uma
estrutura descentralizada de gestao.

N&o obstante as criticas quanto a insuficiéncia de recursos, o papel do Governo federal
na formulacdo das macrodiretrizes de salude apresenta-se de forma contundente, uma vez que
“grande parte dos programas é federal e é desenvolvida segundo o planejamento do
Ministério da Saude” (ROCHA, 2004).

Segundo o autor citado, “apesar da criagdo do Sistema Unico de Salde (SUS) como
uma estrutura descentralizada de gestdo, a prerrogativa exclusiva do Ministério no
planejamento dos programas acaba sendo um mecanismo para induzir politicas”, o que
colocaria em questdo “o proprio sentido da descentralizacdo”. A descentralizacdo da
formulacéo e da execucédo sdo, via de regra, coisas diferentes. Existem ganhos objetivos com
uma estratégia de execucdo descentralizada. Aléem das mais imediatas, tais como agilidade,
minimizacao de custos, organicidade, transparéncia, empoderamento dos atores sociais locais,
pode-se arrolar uma extensa lista.

Existe, por outro lado, também a possibilidade da criagdo destes Fundos onerar a
administracdo, promovendo a duplicacdo de rotinas e acdes e dificultando a articulacdo de
politicas intersetoriais integradas, promovendo a fragmentacdo das acdes nas esferas Federal,
Estadual e Municipal. Pelo fato dos Fundos de Salde estarem subordinados a um sistema
nacional e integrado de Saude, as perdas relativas a falta de articulagdo se minimizam. Quanto
as demais consideraces referentes ao risco desta arquitetura, estas podem ser mitigadas pelo
formato de operacdo do Sistema, ou melhor as possiveis falhas na sua gestdo que devem ser

monitoradas e objeto de intervengdo, mas ndo inviabilizam a iniciativa.

4.4 A EXPERIENCIA DO ESTATURO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) foi concebido para atuar de forma
descentralizada, apoiado pelo tripé: Conselhos de Direitos, Conselhos Tutelares e Fundos. A
dimensao do controle social se da na forma de Conselhos de Direitos Municipais, Estaduais e
Nacional, os quais possuem carater deliberativo, normativo, controlador e fiscalizador da

politica publica na area da infancia e adolescéncia. Vale ressaltar que na relacdo entre as
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diferentes instancias ndo esta estabelecida uma estrutura hierarquica, havendo um didlogo
horizontal.

A esses Conselhos estdo vinculados os Fundos da Crianca e do Adolescente, como um
mecanismo de execucdo or¢amentaria. Por serem fundos publicos, eles possuem legislacdes
especificas e estdo subordinados aos instrumentos de planejamento e controle publicos. O
ECA prevé que as doagdes para qualquer um desses fundos podem ser deduzidas do imposto
de renda de pessoa fisica ou pessoa juridica, devendo o suporte operacional necessario ao
funcionamento destes fundos ser provido pelos Poderes Executivos.

O Fundo da Crianca e do Adolescente € um Fundo Especial, para programas de
enfrentamento as graves situacdes de violéncia. Nos Anais do “Seminario de Fundos Publicos
e Politicas Sociais” (2004), ja& mencionado, foram citados casos onde os Conselhos passam a
influenciar politicas publicas locais ou estaduais, quando 0s “programas especiais™ criados
para atender a emergéncias foram absorvidos como atividades continuadas de diferentes
secretarias municipais ou estaduais.

O mesmo dilema no qual se envolvem os fundos de assisténcia social se aplica aos
Fundos da Crianga e do Adolescente, uma vez que a possibilidade de captacdo de recursos
provenientes da iniciativa privada, em muitos casos, tem levado a uma
“desresponsabilizacdo” do poder publico na alocacdo de um maior volume de recursos
oriundos de receitas fiscais. Conforme relatado nos Anais do “Seminario de Fundos Publicos
e Politicas Sociais” (2004), “geralmente, quando o poder Executivo descobre a utilidade do
Fundo da Crianca e do Adolescente, a primeira coisa que quer fazer é a captacdo de
recursos para desonerar o orcamento do municipio, do Estado ou da Unido e desenvolver a
politica para a infancia e a adolescéncia apenas com o dinheiro captado™.

Adicionalmente, a captacdo de recursos tem possibilitado que organizagdes do setor
privado “definam o direcionamento de parcela de recursos deduzido de impostos a acfes
especificas de seus interesses™. A agdo destes grupos tem esvaziado o poder de planejamento
e deciséo dos conselhos sobre os fundos.

Como visto, ha uma crise de governanca na operacdo do ECA, esta constatacdo se
fortalece quando uma outra questdo crucial vem a tona: a auséncia de empoderamento dos
atores diante das fragilidades da gestdo local, “cada municipio e cada Estado tém que
desenvolver a sua capacidade de gestdo cidada desses recursos” e a “ameaca” do
centralismo, “o Conanda vai dizer como o Fundo Nacional atuara e temos que ter muito
cuidado, porque, ndo temos que centralizar de novo os recursos no Fundo Nacional”
(ANAIS DO “SEMINARIO DE FUNDOS PUBLICOS E POLITICAS SOCIAIS”, 2004).
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Um outro fato apresentado como limitador para a execucdo dos Fundos € a
centralizacdo dos recursos em uma conta Unica na maioria dos Estados e em boa parte dos
municipios grandes, o que é apontado nos Anais do “Seminario de Fundos Publicos e
Politicas Sociais” (2004) como um problema, por que “a execu¢do orgamentaria fica sem
nenhuma transparéncia™.

Esta consideracdo, no entanto, vai a contramdo do processo de estruturacdo das
atividades de controle interno e administracdo financeira do Governo Federal, que em 1986
cria a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em 1987, implantou o Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI (Brasil, STN, 2004) e, em 1988,
institui a conta Unica do Tesouro Nacional, que eliminou cerca de 5.000 contas, permitindo
um controle mais adequado do fluxo de caixa dos recursos governamentais (DERENUSSON,
2004).

Para a transicdo ao proximo item, é necessario perceber que um dos maiores desafios as
politicas publicas, em um pais com as dimensdes geogréaficas, a diversidade e a complexidade
das relacOes sociais e as diferencas entre suas regides, é a sua implementacao.

O ECA estabelece também, os Conselhos Tutelares, como 6rgdos vinculados ao Poder
Executivo municipal, de caréater fiscalizador, e, apds 12 anos de sua instituicdo, existem
aproximadamente trés mil Conselhos Tutelares no Brasil. Quanto a Politica Nacional do Meio
Ambiente, passados 25 anos de sua instituicdo, segundo dados da MUNIC/IBGE (2004), em
2003, o nimero de Conselhos Municipais de Meio Ambiente implantados ainda era pequeno:
apenas 34,1% dos municipios brasileiros dispunham de conselho desta natureza. Vale
ressaltar que ““de acordo com informagdes obtidas desde 2001 pela MUNIC, a proporcéo de
municipios onde existe conselho de meio ambiente em atividade vem crescendo lentamente,
mas de forma consistente” (MUNIC/IBGE, 2004, pag. 73), com destaque para a Regido Sul
pela proporgdo de municipios onde este tipo de forum esta presente e em atividade (cerca de

40%). Tal crescimento é demonstrado abaixo.
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Grafico 20 - Proporcao de municipios com conselhos de meio ambiente ativos, sequndo
classes de tamanho da populagao dos municipios e Grandes Regides - 2001/2004
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pasquisas, Coordenaco de Populacao e Indicadaores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas

Municipais 2001/2004.

Figura 4.1 — Municipios com conselhos de meio ambiente ativos 2001/2004
Fonte: IBGE/2004

4.5 ALEI DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE E OS INSTRUMENTOS DE
GESTAO AMBIENTAL

O objetivo deste item é trazer alguns conceitos basicos para subsidiar a avaliagcdo do
papel dos Fundos Ambientais em um Sistema Brasileiro de Financiamento Ambiental, assim
torna-se necessaria a apresentacdo do que seja a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA).

A PNMA, instituida pela Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que pode ser entendida
como um conjunto de atividades e procedimentos com o qual diferentes esferas de
competéncia e de organizacao, ou seja - supranacionais, estatais, empresariais e de ONGs -,
pretendem alcancar determinados fins de protecdo do meio ambiente e conservacdo da
natureza (FERNANDEZ-VITORA, 1997, citado por SCARDUA, 2005). Lanna (1995, citado
por SCARDUA, 2005), por sua vez, define a PNMA como um conjunto consistente de
principios doutrindrios que conformam as aspiracdes sociais e/ou governamentais no que
concerne a regulamentacdo ou modificacdo no uso, controle, protecdo e conservacao do
ambiente (LANNA, 1995, citado por SCARDUA, 2005).
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Bursztin e Bursztin (2000, citado por SCARDUA, 2005) ressaltam que para sua
implementacao “a PNMA demanda de mecanismos como uma base legal solida, uma vez que
os instrumentos legais legitimam a politica de meio ambiente. A comecar pela Constituicdo
da Republica Federativa de 1988, que em seu art. 225, relativo ao Meio Ambiente, dispde que
a qualidade ambiental é dever da Unido, dos Estados, dos Municipios e da coletividade. Deve-
se perceber a oportunidade de recuperar alguns dos indicadores de boa governanca
apresentados pelo Banco Mundial, quais sejam:”’voz e responsabilizacdo”; “efetividade de
Governo™; “qualidade da regulacdo™ e “regra do jogo™ apresentados no capitulo 3 desta
dissertacéo.

A criacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente estabeleceu conceitos, principios,
objetivos, instrumentos, penalidades seus fins mecanismos de formulacéo e aplicacéo, e entre
outras acOes institui o Sisnama e o Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama). A
PNMA sem prejuizo de sua ampla repercussdo teve um importante papel, pois, segundo
Araujo (2005), em Notas sobre a politica Nacional do Meio Ambiente, Desafios do Direito
Ambiental do Século XXI, “o Brasil ndo poderia se submeter indefinidamente a normas
estritamente internacionais na avaliacdo de impactos ambientais gerados no pais, em face
das peculiaridades e atributos incomparaveis da nossa biodiversidade™.

Dentre os conceitos estabelecidos pela Politica merece destaque o conceito de Meio
Ambiente, “é o conjunto de condicdes, leis influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e
bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

O Art. 2° da Lei 6938, de 1981 enuncia que:

A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia
a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cbes ao desenvolvimento
socio econdmico, aos interesses da segurancga nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios”:

I - acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patriménio pablico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso
coletivo;

Il - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar;

I11 - planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais;

IV - protecdo dos ecossistemas, com a preservacdo de areas
representativas;

V - controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente
poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o
uso racional e a protecdo dos recursos ambientais;

VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental;

VIII - recuperacdo de areas degradadas;
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IX - protecdo de areas ameacadas de degradacao;

X - educacdo ambiental a todos os niveis do ensino, inclusive a
educacdo da comunidade, objetivando capacita-la para participacao
ativa na defesa do meio ambiente.

Entre os principios verifica-se a auséncia de uma perspectiva econdmica, porém, a
gestdo ambiental dispdem de instrumentos que apdiam para sua implantacdo. O Poder Publico
e a sociedade podem administrar os recursos ambientais através da adogdo de instrumentos
que propiciem a preservacdo, a protecdo, a conservagdo, o controle, a melhoria e a
recuperacdo da qualidade ambiental, e assegurar as condi¢Ges propicias para a transi¢do na
direcdo do desenvolvimento sustentavel.

Segundo Puppim de Oliveira (2003), partindo-se principalmente das colocagdes de
Moreira (1992), Ribeiro de Almeida (1993), e Selden (1973), pode-se generalizar que esses
instrumentos quer 0s preventivos, quer 0s repressivos, podem ser genericamente considerados
como instrumentos da politica, do planejamento e da gestdo ambiental, principalmente em
razdo da inter-relacdo apresentada por estes conceitos.

Esses instrumentos podem ser classificados em dois grandes ramos: os instrumentos
judiciais e os instrumentos administrativos e gerenciais. As acles civis publicas e as acoes
populares sdo exemplos de instrumentos judiciais que também podem ser considerados
instrumentos de controle ambiental j& que viabilizam a implementacdo das politicas
ambientais, seja através da aplicacdo de medidas preventivas ou repressivas, corretivas.

No que se refere aos instrumentos administrativos e gerenciais, estes podem ser
genericamente enquadrados como instrumentos juridicos, quando regulados pela legislagéo.
Na literatura encontram-se classificages distintas para os instrumentos administrativos e
gerenciais, porém, essas classificacdes apresentam pequenas variagoes.

Maimon (1992) divide os principais instrumentos de gestdo ambiental em instrumentos
de comando e controle e instrumentos econdémicos. Outrossim, ressalta-se que o Estado pode
acionar macropoliticas que possuam interface com a politica ambiental, por exemplo, a
politica de desenvolvimento tecnoldgico, o planejamento energético, a educacdo ambiental, a
gestdo territorial e urbana. No que se refere a incidéncia, a autora classifica os instrumentos
em diretos ou indiretos, quando acionados pelo setor publico ou indiretamente sobre os
agentes de emissdes e danos.

Segundo Larue adapto por Bursztyn (SCARDUA, 2005), os instrumentos podem ser

classificados como:
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*Coercitivos (comando e controle) — Sdo as medidas de ordem institucional que visam
a regulamentar os processos ou 0s produtos utilizados, a proibir emissdo de certos poluentes, a
controlar certas atividades impondo, por exemplo, normas, autorizacoes e interdicoes.

Apoiados em interdi¢Oes, autorizagdes, regulamentacdo das acbes e atividades que
causam problemas ambientais (ex: licenciamento);

» Persuasivos — S8o aqueles que regulamentam processos e produtos, proibem ou
limitam o lancamento de certos poluentes e controlam certas atividades, por meio de normas e
autorizagoes.

Os instrumentos persuasivos sdo apoiados principalmente na informacdo, formacao,
conhecimento cientifico e sua difusdo (ex: educacdo ambiental)

* Incitativos (econdmicos) — apoiados principalmente em taxas e subvencdes (ex:
cobranca pelo uso da agua).

Conforme organizado na tabela abaixo por Scardua (2005), Bursztin (2000) propde a

organizacdo dos instrumentos conforme sua tipificacéo e aplicacGes possiveis.

Tipos Aplicacoes

Instrumentos econdmicos baseados no | Incentivos diretos (impostos de contaminagéo);
mercado e em instrumentos econdmicos | incentivos indiretos (impostos de produtos e
especificos subsidios a substitutos limpos); criacdo de

mercados

Instrumentos de  regulamentacdo e |Normas diretas sobre a qualidade ambiental ou
normatizacdo (comando e controle) emissdes contaminantes;

Regulacdo de processos, produtos,

Instrumentos de auto-regulacdo voluntérios | Acordos voluntarios do setor industrial; e

dos setores produtivos Normas e exigéncias internas de controle
ambiental.
Planejamento e investimento publico Intervencdo direta com projetos, programas e

planos de limpeza, depuracdo e eliminagédo de
residuos; Mecanismos de vigilancia e coacdo

direta; e Procedimentos Administrativos.

Persuasdo moral e co-responsabilidade | Conscientizacdo social, educacdo ambiental e
social consumo racional; e exortagdo ao consumo

ecoldgico, publicidade

Acordos de gestdo global Convénio Mundiais (cupula da terra)
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Acordos internacionais especificos

Medidas econémicas e estruturais Ajustes estruturais; Tipos de cambio; Politica

monetaria; e Normas de trocas estrangeiras

Reforma dos direitos de propriedade Propriedades de terras; Contratos de

arrendamentos; e Reformas setoriais

Tabela 4.1 - Organizacdo dos instrumentos conforme sua tipificacao e aplicagdes possiveis.
Fonte dos dados: Scardua (2005), Bursztin (2000)

Porém, apesar da diversidade de Instrumentos constituidos no ambito da Lei 6.938/81,
os Instrumentos Econdmicos ndo possuem sua origem vinculada a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente. Conforme apresentado por Scardua (2005), os instrumentos derivam do
direito ambiental, mais precisamente dos principios da Precaucdo, Prevencdo e Poluidor
Pagador. Este entendimento é corroborado por Puppim de Oliveira (2003), os instrumentos
econémicos derivam do Principio do Poluidor Pagador, cunhado em Estocolmo em 1972,

Este principio foi adotado pelos paises membros da OCDE, no inicio da década de 70,
como principio diretor, no plano econémico, do estabelecimento de politicas ambientais,
como forma de internalizar os danos ambientais causados ao meio ambiente, identificando e
responsabilizando os agentes poluidores. Este principio estabelece a obrigatoriedade do
poluidor arcar com os custos financeiros das medidas de prevencdo e da luta contra a poluigéo
(SCARDUA, 2005).

Bursztyn (1994) ressalta que os instrumentos de Comando e Controle apresentam
inimeras dificuldades em sua aplicagdo, destacando que estes ndo geram “incentivos aos
atores sociais regulados™, nem tampouco incentivam a inovacao tecnoldgica. Parece também
determinante para a limitacdo de sua aplicacdo a impossibilidade de perceber as
particularidades intrinsecas aos diferentes atores sociais, entendendo que existe uma
complexidade crescente dos problemas e nimeros elevado de atores envolvidos tornando a
regulamentacéo de aplicagdo incerta. O que pode gerar o favorecimento de determinados
grupos de interesse.

Além das questdes expostas o autor destaca que os mecanismos de Comando e Controle
padecem de eficacia, motivada entre outros fatores pela morosidade do processo e a
resisténcia e ou insubordinacdo de parcelas da sociedade, gerando confrontamentos entre
regulador e regulado, o que em uma analise de efetividade pode ndo lograr éxito no alcance

dos objetivos propostos.
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Segundo Puppim de Oliveira (2003), sdo possiveis varias classificacfes aplicaveis as

diferentes tipologias de Instrumentos Incitativos (Econémicos) disponiveis, sendo vasta a
literatura sobre o tema (PANAYOUTOU, 1992; BARBE, 1994; FIORINO, 1995; WORLD
BANK, 1997; RUSSEL POWEL, 1996; YOUNG, 1997; PUPPIM DE OLIVEIRA, 2003).

Porém, ndo foi identificado um consenso quanto ao seu nimero e forma.

Para a superacdo desta falta o autor propde a definicdo de dois grandes grupos. O

primeiro desenhado na forma de prémios ou penalidades em fungdo do desempenho ambiental

e 0 segundo voltado a constituicdo de mercados para “produtos ambientais”. O autor sugere,

no entanto, o uso de tipos basicos, balizados pelas tipologias utilizadas pela Organizacdo de
Cooperacao de desenvolvimento Econémico OCDE (BARBE, 1994, citado por PUPPIM DE
OLIVEIRA, 2003). Séo eles:

Taxas de emissdo - taxas pagas de acordo com a quantidade e qualidade do
poluente liberado. Um instrumentos adotados com maior frequéncia é aplicado na
gestdo de recursos hidricos, no controle da poluicdo do ar e em residuos sélidos.
Cobrancas pelo uso - Equivale ao pagamento pelo uso de recurso natural ou custo
de coleta e servico de tratamento. S&o instrumentos utilizados para financiar
servigos ambientais oferecidos pelos governos ou empresas privadas, tais como
coleta e tratamento de residuos solidos esgotos agua. Um exemplo foi dado na
Tailandia com a criacdo de um fundo visando o controle ambiental nas industrias.
Os recursos para o fundo seriam originarios de taxas de 1 bath por tonelada de
residuo sobre as 600 mil toneladas produzidas pelas maiores industrias da
Tailandia. As taxas foram definidas para cobrir 0s custos e gerar um excedente
para capitalizacdo do fundo (WORLD BANK, 1992).

Taxas por produtos - sdo incluidas nos produtos que geram custos de degradacéao
ambiental em seu processo de producdo, consumo ou disposicdo. Estas taxas
foram criadas para internalizacdo de custos diretos e indiretos de dos sistemas de
coleta e tratamento dos poluentes.

Cobrangas administrativas - valor pago em processos de licenciamento ou
autorizacdo para o uso. Varios paises cobram pela entrada em determinadas areas
da cidade ou pelo uso de produtos quimicos ou radioativos. Restricdo ao transito
Cingapura.

Licencas intercambidveis - Baseia-se na constituicdo de um mercado de licengas

intercambidveis, para emissdo de poluentes ou uso de recursos naturais. Sendo
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determinado um teto de “cotas” por determinado recurso ou poluente em uma
determinada area geografica (bairro, cidade , bacia ...)

« Sistemas de depdsitos com reembolso - cobra-se um depoésito para o uso de um
determinado produto que é ressarcido quando é retornado. Aplicavel a garrafas e
pneus, embalagens de agrotoxicos

o Subsidios - Aplicar uma reducdo de taxas tarifas ou acesso a recursos
diferenciados ambientalmente ou restringir o acesso a estes a aqueles com baixo
desempenho ambiental.

o Outros instrumentos - compras verdes.

« Royalties ou compensagdes financeiras do petroleo/gas natural, da energia
hidroelétrica e da mineracdo. Este tipo de cobranca possui respaldo na
Constituicdo Federal de 1988, no paragrafo 1, do artigo 20 coloca que a
transferéncia dessa compensacao do proprietario do Recursos Natural (Unido) aos
estados e municipios e a 6rgéos federais da administracao direta. na forma da lei.

Apesar da exigéncia de diversos instrumentos disponiveis a gestdo ambiental no Brasil,
com destaque para 0s instrumentos econdmicos, sua utilizacdo ainda é baixa. Em parte pela
falta de ferramentas, como os fundos ambientais, que facilitem sua aplicagcdo. Sendo oportuno
diferenciar os instrumentos econémicos da gestdo ambiental, como aqueles que geram
receitas e as ferramentas econdmicas, como aquelas que gerem 0s recursos captados,
categoria em que estdo posicionados os fundos.

Um outro fator de sua baixa aplicagdo talvez seja a auséncia de uma estratégia sistémica
de financiamento que viesse identificar lacunas e oportunidades e otimizar a capacidade de
captacdo e execucdo destes recursos. Este cenario de “empirismo” administrativo pode ser
motivado por diferentes causas, mas certamente sofre com a baixa a capacidade de
implementacdo de politicas publicas no Brasil. Que conforme foi apresentado nesta
dissertacdo, € um mal comum, presente nos diferentes sistemas que atuam de forma

descentralizada.

4.5.1 O Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama

A Lei 6938/1981, em seu Art. 6° institui o Sistema Nacional do Meio Ambiente -
Sisnama;

Os orgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territdrios e dos Municipios, bem como as fundages instituidas pelo
Poder Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade
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ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
Sisnama.
O Sisnama tem como principais funcbes a concretizacdo da Politica Nacional do Meio

Ambiente, por meio do estabelecimento de um conjunto articulado de 6rgéos, entidades,
regras e praticas responsaveis pela protecdo e pela melhoria da qualidade ambiental; e garantir
a descentralizacdo da gestdo ambiental, através do compartilhamento entre os entes federados
(Unido, Estados e Municipios).

O Sistema e composto por:

Orgédo Superior — Conselho de Governo presidido pelo Presidente da Republica e
formado pelos Ministros de Estado, para o assessoramento do Presidente, na formulagéo da
politica Nacional e nas diretrizes governamentais para 0 meio ambiente e recursos naturais;

Orgéo Consultivo e Deliberativo — Conama com a funcio de assessorar, estudar e
propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente
e recursos naturais. No ambito de sua competéncia, 0 Conama pode deliberar sobre normas,
padrdes e regulamentos ambientais;

Orgéo Central - MMA, a quem cabe planejar, coordenar, supervisionar e controlar a
implementacdo da PNMA e das diretrizes governamentais adotadas para o meio ambiente;

Orgdo Executor — o IBAMA, com a finalidade de executar e fazer executar, como
orgdo federal, a politica de diretrizes governamentais fixadas par ao meio ambiente;

Orgaos Seccionais — 0s 6rgaos ou entidades da administracdo publica federal direta ou
indireta, as fundacgdes instituidas pelo poder publico cujas atividades estejam associadas as de
protecdo da qualidade ambiental ou aquelas de disciplinamento do uso dos recursos
ambientais, bem assim os 0Orgdos e entidades estaduais responsaveis pela execucdo de
programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades capazes de provocar a
degradacdo ambiental; e

Orgdos Locais — 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicdes (BURSZTYN, [2000], citado
por SCARDUA, 2005).

Porém, passados 25 anos de sua criacdo observa-se um baixo nivel de implementacéo
do Sisnama o que se materializa na baixa capacidade de gestdo dos estados e municipios
brasileiros.

Conforme dados do “Perfil dos municipios brasileiros”, MUNIC, elaborado em 2004
pelo IBGE, cerca de 66% dos Municipios do Brasil ndo possuem Conselhos de Meio

Ambiente, 82% tampouco possuem Fontes de Recursos Financeiros Especificos e 58% sequer
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possuem legislacdo ambiental especifica. Quando sobrepostos 0s trés instrumentos este
quadro se agrava, pois, apenas 8,1% tem os 3 instrumentos simultaneamente.

A percepcdo da importancia da gestdo compartilhada esta presente também em outros
setores chaves de Governo, a exemplo do Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo
(MPOG). Conforme apresentado em sua pégina na Internet, o MPOG incorpora como
principios de Gestdo a “‘simplificacdo, descentralizacdo e responsabilidade”. Onde a
“simplificacdo”, na nova forma de tratar-se o planejamento, talvez seja seu elemento de maior
relevancia. Porém, a descentralizagdo assume maior importancia na pratica administrativa,
qguando se fala em cobranca de resultados. Uma vez que esta que “deve ocorrer,
preferencialmente, no nivel onde a acéo esta sendo realizada, proxima do cidadao”.

Concluindo a apresentacdo dos elementos de uma nova concepcdo de planejamento
publico o Ministério do Planejamento percebe que “os sistemas administrativos vigentes
caracterizam-se por serem de baixa responsabilidade”. Assim sendo por “cobranca de
resultados, deve ser entendida aquela avaliacdo junto a sociedade das acfes desenvolvidas
pelos governos (Unido, Estados e Municipios), aferidas em termos de beneficios efetivamente
oferecidos ao cidaddo. Quando € tratada a reparticdo de responsabilidades, é quase que
imediata a associacdo desta com os entes federados.

O MMA, no entanto, possui em suas diretrizes outras importantes dimensdes da co-
responsabilidade, a saber:

1.DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

2.PARTICIPAQAO E CONTROLE SOCIAL
3.TRANSVERSALIDADE (POLITICA INTEGRADA DE GOVERNO)
4.FORTALECIMENTO DO Sisnama

O desenvolvimento sustentavel remete a responsabilidade a sociedade em geral e em
particular ao setor privado. A participacdo e o controle social remetem a sociedade esta
responsabilidade solidaria. A transversalidade tem como foco as instancias de governo e
demais politicas publicas, que em sua implementacdo devem corroborar com a implantacéo da
PNMA. E o fortalecimento do Sisnama explicita a necessidade de tornar efetiva a capacidade
de gestdo dos entes federados.

Apesar do entendimento de diferentes instancias da oportunidade/necessidade da gestdo

compartilhada a que se deve este baixo nivel de implementagdo?
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Segundo Puppim de Oliveira® (2003), um dos maiores empecilhos ao fortalecimento
dos orgéos e gestdo no ambito dos estados e municipios esta na indefinicdo de mecanismos de
financiamento. Apesar da oportunidade em se utilizar instrumentos econémicos a sua
implementacdo, pouco tem se utilizado.

O uso destes Instrumentos se inicia no Brasil na década de 90, com sua aplicagdo em
politicas estaduais®, como alternativas de arrecadagdo. Os Instrumentos Econdmicos
representam uma fonte potencial de arrecadacdo para Orgdos ambientais, que com a
descentralizacdo de politicas necessitam de mecanismos alternativos para implementar suas
politicas. Os incentivos econdmicos abrem uma oportunidade para o fortalecimento da gestao
ambiental no &mbito local.

No Brasil as discussdes sobre a reforma tributaria abrem uma enorme oportunidade para
introduzir estes instrumentos. A mesma ldgica que move a busca pela desoneracdo da
tributéria da producdo e do trabalho é possivel que sejam desenhados instrumentos que
desonerem o investimento limpo, determinado a partir da analise de custos contingéncias.

Os Estados e Municipios dispéem hoje de uma capacidade limitada de arrecadacao.
Desta forma estd claro a urgéncia de se explorar os recursos e instrumentos financeiros
disponiveis ao financiamento ambiental. Porém, segundo Puppim de Oliveira (2003), a
aplicacdo de instrumentos econémicos na gestdo ambiental vem ganhando forca nos ultimos
anos, como alternativas ou de forma a complementar os instrumentos de comando e controle.

Este quadro, no entanto ndo é exclusivo aos Estados e Municipios, o proprio Governo
Federal se ressente de mecanismos que ndo sO viabilizem a captagdo de recursos para a
implementacdo da PNMA, como também déem suporte a uma execucdo mais eficaz.

Uma das iniciativas adotadas foi em 2003 a realizacdo do Seminario de Fomento “O
Papel do Ministério do Meio Ambiente no Fomento ao Desenvolvimento Sustentavel no
Brasil”, voltado ao publico interno do MMA. Esta iniciativa teve como objetivo inaugurar
uma discussdo sistematica sobre a questdo do fomento e financiamento ao desenvolvimento
sustentavel, voltada ao estabelecimento de uma politica e de instrumentos integradores das
acoes do MMA e do governo federal como um todo para a questéo.

A discussdo do balanco critico organizou-se em torno de trés eixos, a saber,
Transversalidade/integracdo; Arranjo Institucional; e Indicadores de Monitoramento, onde

foram identificados os seus principais pontos positivos e negativos e determinadas diretrizes.

20 Os instrumentos econdmicos foram constituidos a partir do principio do poluidor pagador, que teve sua

origem em Estocolmo em 1972.
2 A exemplo do ICMS Ecoldgico no Parand; a cobranga pelo uso da agua, no Cear4; e a canalizagdo dos
royalties do petréleo para fundos estaduais de meio ambiente.
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Entre os aspectos positivos e negativos destacamos alguns pontos que caminham para a
necessidade de inaugurar no ambito do MMA, e demais setores de Governo inclusive dos
estados e dos municipios, um “dialogo financeiro”. Ou seja, instituir ndo sé 0s mecanismos
que capitalizem os atores para a implementacdo da PNMA, como também estabelecer uma
I6gica sistémica em sua implantagdo como uma medida de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Neste seminario foi destacada a transversalidade como uma politica de Governo e a
atuacdo do FNMA, além da identificacdo de um arcabouco legal avancado, e o fortalecimento
do controle social.

Por outro lado foi constatada a setorializacdo/compartimentalizacdo das acdes, além da
sobreposicao, descontinuidade, pulverizacdo e sobreposicao destas, dos recursos financeiros e
humanos. Estes fatos, ndo obstante a cultura institucional estabelecida a época no MMA, séo
também decorrentes da insuficiente integracdo interinstitucional com demais atores do
governo, especialmente os 6rgaos, agéncias de fomento e governos estaduais € municipais.
Sendo destacada a necessidade de capacitacdo dos Orgdos Estaduais de Meio Ambiente
(OEMAS) e outras instituicdes executoras.

Segundo apontado no Seminario a falta de recursos para o fomento ambiental tem como
causas também a inexisténcia de instancias especificas para integrar as politicas e as acGes de
fomento e da inexisténcia de uma sistematica de captacdo de recursos. Em conseqiiéncia
observa-se a dependéncia do fomento em relacdo a recursos e acordos internacionais,
dificultando o estabelecimento de prioridades integradas por parte do MMA.

Um fator que se transportado aos dias atuais foram as crescentes limitagdes a aplicacao
direta de recursos or¢camentarios e nao-orcamentarios e na deficiéncia nos mecanismos de
repasse de recursos do MMA para 0s parceiros. Baixo rebatimento do monitoramento dos
resultados de agcOes fomentadas para fins da gestdo operacional dos recursos.

Dentre as diretrizes determinadas destacam-se, entre outras, a necessidade de ampliar a
capacidade institucional do FNMA e a promocdo do fomento ambiental no ambito do
Sisnama, além do incremento a implementacdo de mecanismos de participacdo e controle

social no fomento.

4.5.2 O sistema brasileiro de financiamento ambiental

Uma falha cléssica da anélise do panorama de financiamento ambiental decorre do
entendimento que a implementacdo da politica ambiental ocorre apenas a partir da acdo dos

Orgdos ambientais publicos. A implementacdo da PNMA decorre também da acdo da acdo do
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MMA, porém, seu orcamento corresponde a menos de 1% do total do or¢camento federal. O
mesmo se repete junto as secretarias e 6rgaos ambientais dos estados e dos municipios as suas
participacdes percentuais raramente ultrapassam 1% do total dos or¢camentos locais. Porém,
atuam direta ou indiretamente no financiamento ambiental uma ampla gama de instituicdes
publicas, de diferentes naturezas, inclusive o poder legislativo por meio de suas emendas
parlamentares. O Fundo recém constituido pela Petrobras executard em dois anos cerca de
R$40 milhdes, valores proximos aos executados pelo FNMA, que detém algo em torno de 5%
do or¢camento do MMA.

Inmeros outros atores participam do financiamento ambiental, sdo organizacGes
privadas nacionais e internacionais, sem fins lucrativos, com fins lucrativos; organismos
internacionais; agéncias bilaterais, embaixadas, bancos de fomento, entre diversas outras.
Ocorre que estes atuam de forma dissociada, cumprindo agendas préprias, de forma que se
quer é possivel contabilizar ao certo os volumes de recursos envolvidos.

Um exemplo deste fato séo as acfes em educacdo ambiental. Se feito o recorte apenas
em fundos do Executivo Federal, financiam educacdo ambiental, 0 FNMA/MMA, o Fundo
Nacional do Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) do Ministério da Educagdo (MEC), o
FDD/MJ. Se analisado o comportamento apenas do FDD, temos que aproximadamente 50%
dos recursos deste Fundo, ou cerca de R$3 milhdes, no ano de 2005, sdo aplicados em
projetos de Meio Ambiente, mais especificamente em projetos de Educacdo Ambiental.
Apesar de 0 MMA possuir assento no FDD, é pequena a coordenagdo quanto ao destino dos
recursos disponiveis ao Fundo.

Um outro aspecto preocupante € que de modo geral, existe uma modalidade de apoio
disponivel. Financiamento a fundo perdido, na faixa de R$30 mil a R$300 mil, com duracdo
de um a dois anos. Estes recursos, via de regra, atendem ao mesmo publico, nos mesmo temas
e locais.

Conforme apresentado nesta dissertacdo, o cendrio internacional aponta por diferentes
questdes para a redugdo da oferta de recursos no curto prazo e conseqlientemente uma maior
competicdo pelos recursos disponiveis. Mesmo mecanismos como o GEF, tendem a se
organizar em torno do denominado Research Allocation Framework — RAF, que nada mais é
do que um sistema de critérios de desempenho, administrativo, ambiental e financeiro para a
alocacdo dos recursos disponiveis. Onde os paises passam a ter cotas e se forcam a definir
internamente suas prioridades de apoio.

Desta forma parece importante que se estabelecam os mecanismos que déem suporte a

uma nova ldgica, que contribua para a melhoria da performance do financiamento puablico
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ambiental. Como primeiro passo € necessario que se identificacdo dos principais agentes
envolvidos, seus publicos, convergéncias, prioridades, instrumentos e responsabilidades. Um
segundo momento sera oportuno a categorizacdo dos tipos de financiamento, da escala de
operagéo, links e performance institucional.

Tendo em vista a diversidade de atores envolvidos no financiamento ambiental, esta
certamente ndo € uma tarefa facil. Para sua consecucdo foi necessaria a escolha de um ponto
de partida, assim percebe-se que os fundos ambientais ao contrario de outros programas eu
financiam projetos, demanda de uma lei para sua constituicdo. A legislacdo de modo geral
caracteriza o fundo e determina os recursos alocados e as destinagdes possiveis, a maior
facilidade de acesso a estas informagdes foram sem duvida um dos elementos que contribuiu
para a opcao de se operar o Sistema a partir dos fundos.

Porém, o elemento central foi a percep¢do de que os fundos publicos “sdo portas de
entrada de recursos da sociedade arrecadados pelo governo, para finalidades determinadas
pelas respectivas leis que compdem seus marcos legais”. Por serem legalmente constituidos
os fundos possuem uma sobrevida maior que a dos programas e projetos e permite o desenho
de estratégias de médio e longo prazo. E conforme explicitado podem executar recursos
oriundos de receitas vinculadas, advindas da utilizacdo de diversos instrumentos econdmicos,
assim como de empréstimos, doacOes entre outras receitas. Adicionalmente os fundos
possuem o mandato para que operem de forma transversal junto a setores de governo, e
constituam fundos de parceria junto até mesmo da iniciativa privada.

Uma outra preocupacao latente que motiva ainda mais a construgdo de uma estratégia
de ordenamento do financiamento ambiental é a eminéncia de constituicdo de novos fundos
ambientais. Que de modo inverso aos fundos setoriais de C&T, ndo se constituem em torno de
uma estratégia que melhora a performance do conjunto. Os novos fundos de meio ambiente
estdo surgindo com uma ldgica microeconémica préxima ao que motivou a panacéia de
programas internacionais da década passada. Com o agravante de serem instrumentos de
politica criados por Lei.

E certo que a opcdo pelos fundos ndo limita a proposta de sistema, pois, conforme
apresentado, apesar de aproximadamente 900 fundos municipais criados menos de 5% destes
estdo em atividade. E mesmo o FNMA, o maior e mais consolidado fundo publico de meio
ambiente, ndo possui um orcamento superior a 5% do orgcamento do MMA, que € inferior a
1% do orgamento do Unié&o.

Mesmo no MMA, o maior volume de recursos disponivel em seu orcamento voltados a

novas intervencdes é ainda hoje executado em sua maioria por meio de programas. Portanto é
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necessaria a implementacao de uma nova légica de financiamento que facilite o dialogo entre
estes instrumentos. A comecar por um espaco de formulacdo de politicas de fomento

ambiental.

4.5.2.1 A rede brasileira de fundos

A proposta de constituir a rede brasileira de fundos socioambientais surge no MMA em
1999. Sendo realizadas a época um primeiro diagndstico e uma reunido com um conjunto de
11 estados e municipios, em Vitdria-ES.

Entretanto, as principais acfes neste sentido sdo desencadeadas somente apos a |
Conferéncia Nacional do Meio Ambiente (CNMA), realizada em 2003. Entre as deliberacoes
da | CNMA referentes ao financiamento ambiental, merece destaque a necessidade de apoio a
criacdo e regulamentacdo de fundos estaduais e municipais de meio ambiente, assim como o
apoio a projetos e programas de fortalecimento do Sisnama.

Este cenario associado & percep¢do do MMA da importancia desta iniciativa faz com
que o FNMA, inicie a elaboracdo de um diagndstico focado ao desenho de um panorama da
atuacdo dos fundos socioambientais estaduais publicos existentes no pais. Baseado neste
diagnostico é submetida e aprovada pelo Conselho Deliberativo do FNMA uma proposta de
edital que busca integrar as estratégias da Diretoria de Educacdo Ambiental (DEA) para o
financiamento da Politica Nacional de Educacdo Ambiental e contribuir complementarmente
as acOes do Programa Nacional de Educacdo Ambiental, Programa Nacional de Capacitagédo
de Gestores e Conselheiros (PNC) da Diretoria de Articulacdo Institucional (DAI),
contemplando ainda o apoio a pequenos projetos, um pleito da CNMA e uma prioridade do
MMA.

A opcdo adotada para o desenvolvimento do Edital FNMA 04/05 de “Apoio a Criacdo e
ao Fortalecimento de Fundos Socioambientais Publicos” teve como paradigma a participacdo
social, materializada na realizacdo do 1° Seminario de Fundos Socioambientais Publicos, na
cidade de Fortaleza em abril de 2005. O Seminario reuniu 140 representantes de governos
estaduais e municipais bem como da sociedade civil, com os objetivos de apresentar e validar
os contetdos do diagndstico de fundos estaduais, realizar uma consulta pablica ao Edital e a
apresentacdo da proposta de constituicdo da Rede. Como resultado € elaborada “Carta de
Fortaleza” que antecipa os resultados propostos sugerindo a constituicdo do Grupo de
Trabalho da Rede de Fundos (Anexo 1).
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A formacdo de um grupo de trabalho se da com representantes do Fundo Nacional de
Meio Ambiente, dos fundos estaduais e municipais, indicados pela Abema e Associacdo
Nacional de Municipios e Meio Ambiente (Anamma), coordenado pelo MMA, por meio da
Secretaria Executiva, do FNMA, DAI e Conama. Este Grupo em sua primeira reunido, em
outubro de 2005, propBe que o calendario inicial para efetivacdo da Rede acompanhe o
processo de capacitacdo para representantes de fundos, previsto no Edital 04/05.

Como resultado do Edital, foram selecionados 21 fundos, sendo seis estados, incluindo
o Distrito Federal, nove prefeituras de capitais e seis prefeituras de municipios. Serdo
beneficiadas diretamente pelas acdes deste Edital dezoito unidades da Federacdo, distribuidas
em todas as regiGes geograficas. Destes seis projetos receberdo recursos da Chamada I:
compreendida em 4 modulos de capacitacdo e o recebimento de até R$500 mil para o apoio a
pequenos projetos de educacdo ambiental e; o restante sendo contemplados na chamada II:
com recursos de até R$50 mil para capacitagdo dos Fundos. O total de recursos deste edital
chega a soma de R$3,250 milhdes, sendo R$500 mil aportados pelo Programa de
Revitalizacdo do Rio Séo Francisco.

Para execucdo do edital foi idealizado um programa de capacitacdo continuada, com a
duracdo de nove meses, com carga horéria prevista de 320 horas. Este programa conta com
momentos a presenciais e a distancia. Para 0s momentos presenciais foram idealizados quatro
semindarios nacionais que tem sua realizacao atrelados a eventos de interesse estratégico aos
fundos participantes, sendo convidados adicionalmente palestrantes que tragam subsidios para
a reformatacdo destes instrumentos. O “1° Seminario Nacional de Capacitacdo de Fundos
Socioambientais Publicos” foi realizado, em dezembro de 2005, como 0 maior evento
paralelo a 1l Conferéncia Nacional do Meio Ambiente, tendo como convidados representantes
do PNUD, do ISPN/PPPECQOS, do MMA, as diretorias DAI, Conama e DEA e do MEC, o
programa de Educacdo complementar do FNDE. Para os momentos a distancia estéo
propostos eventos de difusdo de conteudos, nivelamento e palestras viabilizadas por foi uma
parceria firmada junto ao Ministério da Educacdo — MEC, fazendo uso de ferramentas de
educacdo a distancia, como o ADI e o E-PROINFO. A realizagdo desta capacitagdo sera
utilizada como plataforma de elaboragdo da Rede Brasileira de Fundos Socioambientais,
contando inclusive com a participacdo no processo de capacitacdo dos membros do Grupo de
Trabalho da Rede.

Esta iniciativa culminou com a Constituicio da Rede Brasileira de Fundos
Socioambientais por meio de uma Portaria do Ministério do Meio Ambiente, publicada no dia
07 de junho de 2006.
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O formato de Rede proposto possui 0 arranjo necessario para que se avance no
desempenho publico do financiamento socioambiental no Brasil, com a constituicdo de um
mecanismo que atue como uma perna financeira do Sisnama, um importante passo para a
formacdo de um Sistema Nacional de Financiamento da Politica Nacional do Meio Ambiente,
balizado pela definicdo de macro diretrizes de fomento e nichos prioritarios de alocagdo de
recursos.

A perspectiva de sua efetiva implementacdo tem como estratégia a negociacdo de
recursos externos necessarios a alavancagem desta nova estratégia de financiamento da
PNMA, que possui como ferramenta os Fundos Ambientais Pablicos e como espago de

articulacdo a Rede Brasileira de Fundos Socio Ambientais.

4.5.3 Anadlise preliminar da contribuicdo dos fundos publicos para a implementacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente e o fortalecimento do Sisnama em um sistema de
financiamento ambiental

Da forma como exposto a necessidade de fortalecimento da capacidade de gestdo dos
estados e municipios, e a decorrente implementagdo dos Sisnama, é quase que um consenso
entre as diferentes instancias de Governo e da Sociedade.

Se assumido o pressuposto que o objetivo maior do Sisnama € a concretizacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, por meio do estabelecimento de um conjunto articulado
de oOrgdos, entidades, regras e praticas responsaveis pela protecdo e pela melhoria da
qualidade ambiental; e garantir a descentralizacdo da gestdo ambiental, através do
compartilhamento entre os entes federados (Unido, Estados e Municipios), observa-se uma
lacuna em sua implementacéo.

A discussdo contida nesta dissertagéo conduz a reflexdo da melhor forma de financiar a
implementacdo de politicas ambientais nacionais, garantindo o fortalecimento do Sisnama.
Muitas sdo as possibilidades metodolégicas de fazé-lo, com destaque para a aquelas
ferramentas que permitem a analise comparativa de diferentes cenarios.

Desta forma sdo consideradas outras ferramentas como a ““andlise do regime”, que
segundo Derenusson, ““se fundamenta na necessidade de objetivos comuns bem definidos, em
normas, procedimentos e regras que pautem o espaco de convivéncia entre os diferentes
atores™, possibilitando uma analise comparativa, que valoriza a percepcdo de efetividade.
Também parece oportuno o uso de ferramentas como o “custo efetividade” onde segundo
Buarque (1984), se verifica a melhor op¢éo a ser tomada, com base na hierarquizacéo das suas

metas e objetivos, na avaliacdo do seu grau de alcance e dos custos de sua implementacéo, ou
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mesmo parece possivel a adaptacdo de outras ferramentas de avaliacdo de politicas como a
avaliacdo ambiental estratégica.

Mesmo ciente das diferentes oportunidades metodoldgicas e das limitacbes da opcao
tomada, para efeito de uma primeira aproximagdo serdo apresentados a seguir conceitos
basicos de avaliacdo de projetos, programas e politicas, com larga aplicacdo e com grandes

desvios face ao mau uso decorrente do desconhecimento de seus significados.

4.5.3.1 Avaliacdo de eficacia

Conceitualmente pode-se entender eficacia como o grau em que se alcancam 0s
objetivos e metas do projeto, em um determinado periodo de tempo, independendo dos custos,
ou seja, a programacdo € determinada sobre a base de normas ou padrdes que determinam a

alocacdo de recursos para consecucdo de metas.

temos que: ) A=L . T,
L = unidade de metas obtidas M. Tgr

M = unidade de metas programadas

Tr = tempo real para alcance do resultado obtido
T, = tempo planejado para alcance da meta total
A =eficécia

Se assumido o pressuposto apresentado acima quanto aos objetivos do Sisnama
podemos tracar a relacdo de eficicia, onde o objetivo é a concretizacdo da Politica Nacional
do Meio Ambiente as metas programadas sao o estabelecimento de um conjunto articulado de
Orgdos, entidades, regras e praticas responsaveis pela protecao e pela melhoria da qualidade
ambiental, que alcance 100% dos entes federados. As unidade de metas obtidas, segundo
dados do MUNIC/IBEGE apenas 8,1% dos municipios brasileiros atendem a estes
pressupostos. O tempo real para alcance do resultado obtido pode-ser estimar o tempo com
base na data da constituicdo do SISNMA, que orienta este pressuposto, teremos entdo 25
anos. Se considerada uma eficAcia méxima seriam necessarios mais anos para a efetiva
implementacdo do Sisnama, este, porém, ndo é o foco desta analise.

O destaque a ser dado aqui se refere a contribuicdo dos fundos ambientais na reducéo do

tempo necessario a efetiva implementacédo dos objetivos apresentados. A exemplo do recente
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esforco de capacitacdo realizado pelo FNMA, coma participacdo de 23 fundos, em sua
maioria inativos, que apos seis meses de capacitacdo, tendo como Unico investimento 0s
recursos aplicados nas proprias capacitacdes, quatro destes fundos langcam seus primeiros

editais, com recursos préprios, em temas e estruturas convergentes.

4.5.3.2 Avaliacdo da eficiéncia

A avaliagdo da eficiéncia de um projeto, parte de dois aspectos complementares: a
minimizacdo dos meios e custos de obtencdo de um produto cuja quantidade esta
predeterminada, ou da maximizacdo das unidades produzidas de um produto de custos
determinados.

Tomando o modelo anterior, temos que:

C: = custo real (custo programado - contrapartida)
C, = custo programado B=A._Cp
B =eficiéncia Cr

Se aceito o entendimento de que o Sisnama visa a garantia da descentralizacdo da
gestdo ambiental, através do compartilhamento entre os entes federados, temos como
indicadores de eficiéncia do alcance dos objetivos postos: os resultados da execucéo
descentralizada da politica nacional do meio ambiente, executada pelo FNMA que possui em
média o aporte de 35% de contrapartida; a oportunidade de implementacéo de uma estratégia
de execucdo fundo a fundo permitiria ganhos financeiros por meio da proje¢do cumulativa de
contrapartidas; e finalmente a minimizacdo de custos, uma vez da reducdo dos custos de

selecdo, monitoria e avaliacdo, em face de maior proximidade do financiador e do financiado.

4.5.3.3 A avaliacéo da efetividade

A efetividade exprime o resultado concreto ou agles condizentes a esse resultado
concreto, dos fins, objetivos e metas desejadas, ou seja, é a medida de impacto ou o grau de
alcance dos objetivos. temos que:

efetividade = resultados

objetivos
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Face ao descrito chegamos que a efetividade dos fundos ambientais como ferramentas
econbmicas do Sisnama se exponencializa quando da verificacdo do comportamento de
indicadores da boa governanga, propostos pelo Banco Mundial, tais como: “Voz e
responsabilizacdo”; “efetividade de Governo’; “Qualidade da Regulacéo™; “regra do jogo™
e “Controle de corrupgdo”; ou mesmo na opinido de juristas como Diogo Figueiredo Moreira
Neto (2002) que ressalta a importancia da atividade de fomento publico, por entender que esta
é o instrumento mais ativo “para que a indicatividade do planejamento estatal receba as
respostas desejadas da sociedade”. Ademais ““sera no conceito que 0s instrumentos e
mecanismos de fomento publico poderdo produzir os melhores resultados, exatamente pela
imbricagdo da solidariedade, parceria e integracdo, que se logra alcancar, entre as
atividades governamentais e privadas” (SOARES, 2005). Como ultimo elemento
reapresentamos a percepcdo do Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo — MPOG,
quanto a importancia da gestdo compartilhada na pratica administrativa, quando se fala em
cobranca de resultados. Uma vez que esta que ““deve ocorrer, preferencialmente, no nivel
onde a acdo estd sendo realizada, préxima do cidaddo”. Assim sendo por ““cobranca de
resultados, deve ser entendida aquela avaliacdo junto a sociedade das acfes desenvolvidas
pelos governos, aferidas em termos de beneficios efetivamente oferecidos ao cidadao”.

Quanto aos “beneficios efetivamente oferecidos ao cidadao”, temos que, a sua afericdo
passa por um processo subjetivo de avaliagdo uma vez que a seria necessario a mensuracao
dos beneficios e impactos alcancados, estando estes muitas vezes difusos, em funcdo da
multiplicidade de externalidades inerentes a projetos ambientais. Entdo podemos determinar
para os instrumentos econdmicos os elementos potencializadores destes resultados, tendo
como base 0s preceitos citados acima.

Apesar de temeraria, a aplicacdo direta de instrumentos tradicionais de avaliacdo
econdmica as politicas, programas e projetos ambientais, cujos beneficios sao intangiveis, ou
seja, ndo traduziveis em unidades monetarias, como visto é possivel identificar alguns
aspectos que podem subsidiar a tomada de decisdo do Gestor Publico.

Adicionalmente ressaltamos que os fundos publicos enquanto instrumentos de
implementacao de politicas ambientais podem assumir um forte carater redistributivo. Um
importante componente de analise, que implica no fortalecimento do critério de equidade e
por tanto um redutor da taxa de desconto, ou seja, do juros aplicado ao projeto no célculo do
custo de oportunidade dos recursos comprometidos.
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Se tomarmos, por exemplo, o calculo do valor atual liquido (VAL), onde se analisa o
fluxo de receita liquida a uma mesma taxa de desconto, quando esta tende a zero a VAL tende
a ser equivalente a receita liquida, ou seja, tendo como premissa um beneficio ambiental

maior que o custo do recurso, a VAL é maior que zero e por tanto o projeto aceitavel.

VAL= R
(1+i)! onde :
R; = receita liquida (positiva ou negativa) do ano t

i =taxa de desconto

Em relagdo a taxa interna de retorno (TIR) teriamos que € conveniente realizar um
investimento quando a taxa de juros € menor que a taxa interna de retorno, ou seja, que 0 USO,
por exemplo, destes recursos em um investimento ambiental alternativo “renderia” menos que
o capital investido neste projeto. Mais uma vez fatores como o grande potencial de
distribuicdo do FNMA e a alta agregacdo de contrapartida como elementos de valorizagédo
deste projeto.

Apesar de razoavel, a estrutura de avaliacdo apresentada nédo € suficiente para subsidiar
0s Gestor Publico a tomada de deciséo, sua adogdo pura e simples seria sem sombra de davida

reducionista.
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CONCLUSAO

A analise das informacBes aqui apresentadas permite a formulacdo de muitas
conclusdes. A primeira é que, apesar de desafiador, o financiamento ambiental tem despertado
pouco interesse na academia, uma vez da escassa literatura direcionada ao tema. Uma segunda
conclusdo € que os resultados apresentados aqui sdo transitérios e tendem a se manter
transitdrios, uma vez que o financiamento ambiental vive ainda a sua infancia. Os dados e
informacg0des sistematizados nesta dissertacdo, por sua vez, poderdo ser utilizados como ponto
de partida para investigagdes futuras, pois possibilitam a visdo de um panorama geral sobre a
atuacdo dos fundos no Brasil e 0s seus limites e perspectivas mais imediatas.

No Capitulo 1, no qual é que apresentado o marco legal dos fundos ambientais, percebe-
se que foram assimilados e ampliados os principios de conservacgdo e preservacdo ambiental,
na Constituicdo de 1988, que os trata em capitulo préprio, como bem juridico autbnomo
social e unitério, tendo qualquer pessoa a titularidade desse direito subjetivo fundamental e
inalienavel.

Nesse sentido, a Constituicdo apresenta a defesa ambiental entre os principios a serem
observados pela Ordem Econbmica, tratada no Titulo VII, Capitulo I, intitulado “Dos
Principios Gerais da Atividade Econémica”, nestes termos:

Art. 170 A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da Justica social, observados os seguintes
principios:

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragéo e prestacio?;...

Porém, € fato que tanto os fundos publicos quanto os fundos privados operam em um
vacuo legislativo, representado pela falta de regulamentagdo determinada pela propria
Constituicdo, que, em seu art. 165, 8§ 9° inciso Il, determina caber a lei complementar
estabelecer normas sobre o funcionamento de fundos. No caso dos fundos publicos, a
auséncia de regulamentacdo limita sensivelmente suas perspectivas de acao.

No Capitulo 2, sob a perspectiva conceitual, observou-se uma significativa dificuldade
em se definir um “fundo”. O desafio posto ndo foi estabelecer o que seja um fundo publico ou

um fundo ambiental, mas propor uma definicdo para fundos ambientais publicos, concebidos

%2 Nota: Redag#o dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003.
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como: 'porta de entrada de recursos da sociedade, arrecadados pelo governo, para a aplicagédo
em fins determinados por seus respectivos marcos legais, onde o Estado assume o papel de
gestor dos bens comuns e da relacdo entre os atores sociais envolvidos, orientados pela boa
governanga'.

Ao lado de uma definicdo conceitual e igualmente sem divulgagdo expressiva em
documentos cientificos, foram identificadas diversas categorizacGes aplicaveis aos fundos,
seja em relacdo a personalidade juridica, a esfera administrativa a qual estdo vinculados, a
operacdo financeira que realizam, a origem de seus recursos, ao volume de recursos
executados, ao perfil de seus proponentes, ao recorte de atuacdo, a capacidade de internalizar
resultados, ao nivel de participacdo e controle social ao qual se submete, aos mecanismos de
acesso a recursos para apoio a projetos, entre outros.

Quanto aos fundos estaduais e municipais, uma conclusdo imediata é que estes estdo
presentes em todas as unidades federativas do pais e apesar de ndo existirem em numero
suficiente para atender a demanda de financiamento da gestdo do meio ambiente atual,
existem mais de 900 fundos publicos legalmente constituidos. Porém, conforme apresentado
no Capitulo 2, em sua maioria os fundos ndo estdo ativos ou possuem uma alta
vulnerabilidade em sua atuagé&o.

Os desafios postos aos fundos publicos dos estados e dos municipios, quanto a estrutura
e ao funcionamento, podem ser divididos em trés categorias. A primeira é relativa aos fundos
que ndo estdo em operacao ou possuem uma estrutura incipiente e diz respeito a necessidade
de regulamentacéo da destinacdo de recursos e de composicdo da infra-estrutura. Nos fundos
em operacao, objetos da segunda categoria de desafios, identifica-se de forma recorrente a
necessidade de revisdo de seus marcos legais, a exemplo do que ocorre com o Fundo
Municipal de Fortaleza, pois a atual estrutura restringe fortemente o controle e a participacéo
social. A terceira categoria € composta principalmente de fundos estaduais, a exemplo do
fundo de Goias, e refere-se a demanda por acles voltadas ao fortalecimento institucional,
como a constituicdo e a qualificacdo de quadros técnicos; a dotacdo ou a disposicdo de
recursos or¢camentarios; a formalizagdo de seus processos e instrumentos.

Sdo também identificados problemas comuns, com destaque para a definicdo de
estratégias de reconhecimento e valorizacdo dos fundos dentro das estruturas de gestdo dos
orgdos de meio ambiente e da sociedade. Em casos extremos, identificam-se inclusive o
desvio de finalidade das ac¢Ges apoiadas, como € o caso do Fecam do Rio de Janeiro. Vale
ressaltar que o risco de ingeréncia politica se configura a maior fragilidade a qual estéo

expostos os fundos publicos.
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Como oportunidade percebe-se a possibilidade de se enfrentar as limitacdes observadas
de forma articulada entre os fundos. Uma amostra desta oportunidade se faz perceber quando,
apos o inicio das capacitacbes promovidas pelo FNMA, sem que tenham sido alocados
recursos para estes fins, trés fundos lancaram seus editais dentro dos preceitos preconizados
na capacitacdo e um quarto esta em vias de fazé-lo.

No que toca os fundos privados analisados, percebe-se que ambos possuem operacdes
consolidadas, com carteiras de projetos expressivas. Porém, apesar de possuirem seus marcos
de constitui¢do vinculados a implementacdo da Convencdo de Diversidade Biologica (CDB)
e, no caso do Funbio, contribuir para a execucdo de diferentes politicas nacionais de meio
ambiente, a exemplo do ARPA, ndo possuem estratégias de integracdo aos demais fundos
publicos em operacdo. Exemplo classico desta auséncia de integracdo ocorreu em 1999,
quando o Funbio e o FNMA, atuando de forma sobreposta, langaram simultaneamente editais
para a mesma finalidade. Deve-se citar aqui a experiéncia de compartilhamento de carteiras e
composicao de recursos experimentada pelo PPP-Ecos e FNMA, apesar dos onus causados
pelos diferentes tempos institucionais, com uma flagrante lentiddo dos encaminhamentos por
parte do FNMA.

Como conclusdo da analise dos exemplos dos fundos privados, é possivel perceber que
ambos os fundos possuem grandes desafios em seu futuro proximo. Ao Funbio, a definicdo de
novos nichos de atuacéo, a continuidade de suas linhas de acéo e a busca de ampliacdo de sua
escala em intervengdes ficam como pontos de atengdo. Em particular, quanto ao Programa
ARPA, deveria ser promovida uma ampla discussdo a respeito da convergéncia das acgoes
executadas pelo Funbio e sua missdo enquanto fundo.

Quanto ao PPP-Ecos, conforme ja recomendado no Capitulo 2 desta dissertacao, deve-
se considerar fortemente a necessidade de sua reformatagéo, ponderando as vantagens de
migrar de um programa regional para um fundo ambiental com atuacdo nacional. N&o
obstante estes desafios, 0 PPP-Ecos possui um escopo de atuacdo bem definido, com a
atuacdo principal em projetos produtivos, e um nicho bem determinado, a op¢éo por pequenos
projetos. Tal programa é bom exemplo de setorizacdo que deve ser melhor analisado como
ferramenta privada para a implementacdo de politicas publicas, ndo obstante o excelente
trabalho, referéncia desta dissertagéo, ja realizado por Nogueira (2005).

Em relacdo aos fundos da Ameérica Latina e do Caribe, é possivel perceber que estes
estdo em um momento de expansao, quer seja pelo fortalecimento e capitalizacdo dos fundos
constituidos, quer pelo surgimento de novos fundos, como o Fundo de Areas Protegidas da

Colébmbia, ou de novos arranjos, como o Fundo Mar, voltado a protecdo da cadeia meso-
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caribeana de corais no Caribe, um fundo misto que envolve trés diferentes paises, a saber:
México, Belize e Panama.

Um fato relevante identificado no Equador, na Bolivia e no México é que a
implementacdo das politicas nacionais de areas protegidas tem como principais instrumentos
de financiamento fundos ambientais privados. Deve-se ressaltar também a criatividade na
captacdo de recursos e a expertise na gestéo financeira dos recursos captados, identificadas na
analise dos fundos da América Latina e Caribe.

Quanto & RedLAC, conclui-se que, a partir da realizacdo de seu planejamento
estratégico em 2005, ela assume definitivamente novas perspectivas, entre elas a possibilidade
de se configurar em uma rede de redes, que permita a realizacdo de arranjos regionais ou
tematicos sem desconfigurar seu carater de integracdo. Outro aspecto importante é a
possibilidade de se exportar as experiéncias exitosas dos fundos e principalmente do trabalho
em rede. Diferentes exemplos desta acdo estdo em curso, como a solicitacdo de apoio, ainda
que em fase embrionaria, realizado pelo Fundo de Mogcambique ao FNMA e a constituicdo
iminente da Rede Brasileira de Fundos Ambientais, que tem a RedLAC como paradigma.

Uma dltima consideracdo diz respeito ao papel da RedLAC de representacdo
institucional, cujo maior feito se deu durante a 8% Conferéncia das Partes da CDB, com o
encaminhamento, com o aval de oito diferentes paises, da solicitacdo de reconhecimento dos
fundos ambientais como ferramentas de implementacdo daquela Convencao.

Quanto a posicdo dos doadores, pode-se concluir que estes reconhecem os fundos
ambientais da América Latina como bons parceiros. Porém, a maioria destes fundos tem sua
sustentabilidade ameacada. Apesar dos mais de trés mil projetos apoiados e dos mais de
US$700 milhGes envolvidos, com a execuc¢do anual de cerca de US$70 milhdes, o cenéario de
disponibilidade de recursos prospectado € de escassez, ao passo que 0s custos de conservagao
por hectares se elevam, o que aponta para um déficit crescente de recursos para o
financiamento ambiental. Tal fato remete, em particular, ao aporte de recursos pelo GEF, que
corresponde a aproximadamente 33% dos recursos alocados nestes fundos.

Como recomendacéo dos financiadores, o foco na consolidagéo de parcerias junto ao
setor privado, que apesar da existéncia de atores, a exemplo da Fundacdo Moore que realiza
operagdes de mais de US$200 milhdes, representam ainda uma parcela pequena das demandas
por financiamento ambiental.

Da trajetoria do FNMA, retratada no terceiro capitulo, percebe-se sua importancia que
migrou de uma acdo voltada ao apoio a projetos, pautada por uma estratégia de demand

driven, para uma ferramenta de fomento capaz de captar 50% dos seus recursos de outras
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instituicBes publicas. O FNMA corresponde hoje a quase 50% do total de projetos apoiados
no ambito da RedLAC e mantém uma carteira ativa de aproximadamente 500 projetos, 0 que
0 posiciona como uma referéncia para os demais fundos do Brasil e da América Latina e
Caribe.

O FNMA possui uma estrutura operacional consolidada, com uma equipe de
aproximadamente 70 funcionarios e uma infra-estrutura equivalente a algumas secretarias
estaduais de meio ambiente. A boa governanca foi instituida como pratica adotada pelo Fundo
no exercicio de suas fungdes, em particular, na implementagdo de mecanismos de controle e
participacao social.

Apesar deste cenario positivo, 0 FNMA padece de um desgaste em seu desenho
original, que data de 1989 e demanda urgentemente o desenvolvimento de um projeto politico
de longo prazo. Ante a dificuldade de desenvolvé-lo em curto prazo, sdo necessarias algumas
medidas corretivas, a saber:

« Reformulacdo da composicdo do Conselho Deliberativo e a discussdo de
seus objetivos e limites de atuacéo;

o Constituicdo de camaras assessoras, voltadas ao desenvolvimento
institucional do FNMA, com destaque para seus aspectos juridicos e de
gestdo;

« Desenvolvimento de mecanismos de comunicacdo social;

« Elaboragédo de uma agenda parlamentar, focada na inclusdo dos recursos
destinados ao FNMA, como exce¢cdes na LDO 2007 e o esforco de
liberacdo das emendas alocadas para o exercicio de 2006;

« Definicdo de planos de médio e longo prazo de captacédo de recursos;

« Proposicdo de mecanismos de selecdo de projetos diferenciados por temas,
volumes de recursos empregados e fontes e adequados aos publicos alvo;

« Implementacdo de mecanismos de selecdo, monitoramento e avaliacdo que
permitam a afericdo dos beneficios e impactos dos projetos e programas
apoiados e do somatério global dos investimentos realizados pelo Fundo;

o Avaliacdo dos custos administrativos da operagdo do FNMA e o
aprimoramento dos processos internos de gestao.

No quarto e ultimo capitulo, intitulado “O papel dos fundos ambientais em um Sistema
Brasileiro de Financiamento”, observa-se a oportunidade de auferir ganhos concretos com a
setorizacao dos fundos ambientais, a exemplo do ocorrido com os fundos de C&T. Para tanto,

deve-se adotar o quanto antes as medidas necessarias para articulacdo dos diferentes fundos
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federais criados ou em vias de constituicdo, de modo a evitar a fragmentacdo definitiva do
investimento federal em meio ambiente.

A implementacdo de um Sistema de Financiamento Ambiental depende de uma grande
discussdo quanto ao arranjo possivel, as ferramentas e aos instrumentos econdémicos
disponiveis, o que ndo deve ocorrer em curto prazo. No entanto, a constituicdo da Rede
Brasileira pode representar um importante passo neste sentido. As primeiras atividades
voltadas a capacitacdo dos fundos ja apresentam seus resultados e vislumbra-se, em médio
prazo, a disponibilidade de recursos necessarios para alavancar sua perna financeira, na forma
de um fundo de parceria.

A existéncia de critérios de acesso a estes recursos tende a minimizar as ameagas de
desvios de finalidades e outras ingeréncias em sua aplicacdo local. A disponibilidade de seed
money, ofertada pelo fundo de parceria proposto, pretende estimular a capitalizacdo dos
fundos que compdem a Rede por seus gestores. E necessaria a consolidagio de diferentes
estratégias de captacdo, conforme o perfil do municipio ou estado, a partir de uma diversidade
de instrumentos econdmicos, como royalties, taxas, servicos, entre outros.

Embora ndo sejam objetos desta dissertacdo, algumas questdes importantes foram
levantadas a partir da experiéncia da operacdo do Sistema Unico de Satde (SUS), que se
pauta em uma estrutura descentralizada de gestdo, cabendo, porém, ao Governo federal o
papel de formulador das macro-diretrizes de salde, o que significaria a descentralizacao
apenas da execucgéo, ndo havendo uma efetiva participacdo dos demais atores sociais em sua
formulacdo. Segundo Rocha (2004), “grande parte dos programas € federal e € desenvolvida
segundo o planejamento do Ministério da Saude™.

Das questdes analisadas, restou que as estruturas de formulacdo e execucdo da politica
merecem uma maior reflexdo de forma a conferir uma maior legitimidade necessaria a
construcdo de um Sistema de Financiamento Ambiental. Vale ressaltar que na area ambiental
existe a tradicdo do uso de mecanismos de participacdo social, tais como, as conferéncias
nacionais e estaduais de meio ambiente, as comissdes tripartites e 0 Conama.

Outro fato relevante apontado diz respeito & ameaca representada pela
“desresponsabilizacdo” do poder publico na alocacdo de um maior volume de recursos
oriundos de receitas fiscais, nos Fundos Sociais avaliados. Segundo apresentado, a
“desresponsabilizacdo” é motivada pela possibilidade de captacdo de recursos pelos fundos
provenientes da iniciativa privada, que contribuem para o desvio de foco da sociedade na
discussdo do orcamento. Desta forma, reduz-se a discussao das opcdes de priorizacdo do
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gasto publico, restringindo as disputas ao pequeno montante de recursos vinculados aos
fundos.

Apesar de coerentes quanto ao impacto, estas consideracdes se equivocam quanto a
causa. Deve-se perceber que a alocacdo de pequenos montantes de recursos do orgamento séo
relativas ao baixo interesse do poder publico por estas politicas e a fragilidade do
comportamento dos agentes sociais frente a discussdo dos orcamentos publicos. Por isso,
parece Obvio que até mesmo a constatacdo da escassez de recursos é facilitada pela
concentracgdo dos recursos disponiveis em um instrumento mais transparente como os fundos

publicos.

ULTIMAS CONSIDERACOES

Conforme proposto em sua introducdo, esta dissertacdo de mestrado cumpre com sua
ambicdo, pois apesar de preliminares os dados e informacbes coletados, assim como, 0
esforco de determinar alguns conceitos, como o que vem a ser um fundo ambiental publico,
sdo elementos trazidos sé@o suficientes para o delineamento de perspectivas de contribuigéo
dos fundos publicos no financiamento ambiental no Brasil.

As metodologias aplicadas para analise da governanga e do desempenho financeiro
administrativo dos fundos, tendo como base conceitos elementares como eficiéncia, eficicia e
efetividade, somados aos dados qualitativos, resultado da avaliacdo de projetos apoiados pelo
FNMA, apesar de ndo serem conclusivos, indicam a possibilidade de se estabelecer
mecanismos que cumpram o papel destes instrumentos. Esta assertiva deriva da percepc¢édo de
que sua aplicacdo combinada tangencia a maior parte dos elementos necessarios a avaliacdo
de uma estratégia de financiamento publico.

E certo que o financiamento da politica nacional de meio ambiente requer novos
instrumentos e ferramentas adequadas as suas atuais peculiaridades. Da mesma forma, estas
questdes ndo estdo bem assimiladas pelo mercado, alternativa apontada como uma dos
caminhos ante a escassez de recursos para 0 meio ambiente. E possivel afirmar que mesmo
orgdos de controle e planejamento do Governo Federal, o Ministério do Meio Ambiente,
OEMAS e Orgéos Municipais de Meio Ambiente necessitam um maior esforco de reflexéo
guanto ao atual quadro de financiamento ambiental.

Desta forma, como conclusdo Ultima, recomenda-se que o financiamento ambiental se
torne objeto de novos estudos académicos voltados a verificacdo dos ganhos derivados da

execucdo de politicas publicas de forma descentralizada; dos impactos no combate a
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corrupgdo como resultado da adogdo nos fundos de préaticas pautadas pela boa governanca; a
ampliacdo do volume de recursos destinados ao financiamento ambiental decorrentes da
captacdo de recursos por fundos estaduais e municipais; fortalecimento da implementacéo de

politicas socioambientais decorrentes do dialogo financeiro no Sisnama, entre outros.
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